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INTRODUCCIÓN

La auditoría gubernamental es un proceso que realizan exclusivamente los
organismos públicos de control fiscal legalmente encargados para ello o
aquellas entidades o personas vinculadas por éstas para ejecutarlo, el cual
está dirigido a evaluar la gestión y los resultados de las personas, entidades u
organizaciones que administran recursos públicos. En términos generales, la
auditoría gubernamental consiste en la revisión sistemática de todos los
componentes de la gestión pública con el objetivo de determinar, entre otros
aspectos, su adecuación con los diferentes planes y programas de gobierno, la
efectividad de sus sistemas de control interno, el cumplimiento de sus planes
de acción y, en general, de todas las normas aplicables al tipo de entidad
auditada; para emitir un concepto que refleje objetivamente el grado de
eficiencia, eficacia, equidad y economía con que fueron administrados los
recursos públicos, dirigido a los órganos de control político y a la ciudadanía en
general.

La Contraloría General de la República, como máximo organismo de control
fiscal de Colombia es la encargada de velar por la conservación y correcta
inversión de los recursos públicos nacionales, detectando oportunamente actos
que puedan generar de alguna forma detrimento en las arcas del Estado, o
sancionando cuando aquellos hechos han ocurrido y son responsabilidad de
los gestores fiscales. En cumplimiento de las funciones asignadas por la
legislación colombiana su accionar se fundamenta en la realización de
auditorías gubernamentales en todas las entidades del orden nacional (o en
aquellas que manejan recursos de la Nación), dirigidas a evaluar integralmente
la gestión de los servidores públicos en la administración de los recursos
asignados a éstas, teniendo como criterio principal (aunque no único) la
legislación colombiana.

Para lograr el objetivo anterior, la Contraloría General de la República ha
desarrollado diferentes instrumentos de calidad que le han permitido
estandarizar sus procesos misionales dentro de los cuales se encuentra la
“Guía de Auditoría Gubernamental con Enfoque Integral – Audite 3.0”,
documento que se constituye en el principal derrotero para la realización de las
auditorías gubernamentales mencionadas, al definir claramente aspectos de
forma, de fondo y de procedimiento del proceso auditor orientados a eliminar
los distintos riesgos inherentes al mismo.

En este instrumento, adoptado formalmente mediante la Resolución Orgánica
No. 5774 del 31 de agosto de 2006, se encuentran implementados, una serie
de programas y procedimientos especializados de auditoría gubernamental
aplicables a las diferentes entidades públicas sobre las cuales tiene
competencia la CGR 1 , encaminados a evaluar aspectos particulares de su
desempeño en diferentes áreas. Uno de ellos está relacionado con la
evaluación del componente ambiental de la gestión en las entidades públicas
(incluidas las entidades pertenecientes al sector energético). En este sentido, la
Guía cuenta con una metodología de trabajo sencilla pero poco efectiva para la
labor auditora, pues solamente permite valorar con ciertas restricciones y de
manera preliminar el componente ambiental de la gestión pública, sin
considerar aspectos relacionados con el funcionamiento cotidiano de la entidad
auditada y las consecuencias ambientales derivadas del mismo.

Dada la constante evolución de la normatividad ambiental, la concepción e
importancia de los problemas ambientales y la progresiva tendencia a la
incorporación del patrimonio natural como activo valorable de la Nación, es
primordial complementar esta metodología para abordar cada uno de los
sectores que constituyen la estructura del gobierno nacional intentando dotar al
auditor ambiental gubernamental de una serie de criterios y herramientas de
trabajo que le ayuden a profundizar un poco más en el desempeño ambiental
de la entidad involucrada. Particularmente, el sector público energético requiere
especial atención en cuanto al seguimiento de su desempeño ambiental, pues
1

CGR: Contraloría General de la República.
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debido al carácter de su actividad los impactos generados pueden constituirse
en un elemento determinante al momento de evaluar la viabilidad de los
proyectos, tal como se ha demostrado últimamente en varios asuntos
ampliamente difundidos atinentes al sector (explotación y transporte de
recursos energéticos, principalmente). Es así como la CGR debe cumplir su
función constitucional, evaluando de manera integral el sector público
energético de tal manera que se asegure un desarrollo sostenible desde el
Estado, buscando promover la generación de riqueza en sus empresas del
sector sin disminuir de manera alarmante su patrimonio natural pues dejaría de
tener sentido práctico tal actividad, al menos desde el punto de vista netamente
económico.

Con el presente trabajo se pretende abordar el tema de la evaluación de la
gestión ambiental en las entidades públicas pertenecientes al sector energético
del orden nacional con el fin de desarrollar unos procedimientos de auditoría
específicos aplicables a estas entidades por parte de la Contraloría General de
la República en los cuales se involucren los conceptos, principios, directrices y
técnicas establecidas en la Guía de Auditoría Gubernamental con Enfoque
Integral – Audite 3.0 relacionadas con el tema, y que permitan evaluar de
manera sencilla, objetiva, clara y práctica la gestión ambiental de las entidades
considerando el deterioro real y potencial del medio ambiente a la par con el
cumplimiento normativo, esto con miras a realizar un pequeño aporte a la
gestión del máximo organismo de control fiscal de nuestro país.

En el trabajo se establecieron como criterios principales el desarrollo sostenible
de los proyectos y actividades públicas y la importancia de la prevención,
mitigación, restauración y/o compensación de los impactos ambientales
negativos derivados de dichas acciones.

Para cumplir cada uno de los objetivos propuestos, el documento recopila en el
primer capítulo el contexto bajo el cual la Contraloría General de la República
realiza la evaluación de la gestión ambiental en todas las entidades que audita,
planteando el fundamento legal que la ampara y una exposición de la
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metodología utilizada para emitir el concepto acerca de la gestión en cada una
de ellas. Luego en el segundo capítulo, se expone de manera concisa la
tendencia en el ámbito internacional de las Entidades de Fiscalización Superior
– EFS´s orientado al tratamiento del tema, en el que se presentan algunos
conceptos interesantes para la comprensión del estado actual de la materia.
Posteriormente, en el tercer capítulo se efectúa un compendio y una breve
descripción del marco normativo que se considera de mayor relevancia y se
encuentra vigente en Colombia, relacionado con los aspectos ambientales
descritos en el alcance del trabajo que servirán de criterio para el programa de
auditoría planteado.

Con el propósito de definir el marco de acción de la propuesta, en el cuarto
capítulo se realiza una relación de las entidades sujetos de control de la CGR
del sector energético definidos por la Resolución Orgánica 5870 de 2007,
intentando agruparlas de acuerdo con su perfil de participación en relación con
la gestión ambiental. Adicionalmente, se plantean los aspectos ambientales
significativos que se identifican para cada grupo de acuerdo con el grado de
auditabilidad esperado.

En los capítulos quinto y sexto se plantea el programa de auditoría propuesto
para evaluar la gestión ambiental de las entidades públicas del sector
energético y se realiza una propuesta sencilla de articulación con la evaluación
de la gestión llevada a cabo por la CGR en el desarrollo de sus procesos
auditores. Finalmente, en el séptimo capítulo se presentan las conclusiones del
trabajo.

Así mismo, para contextualizar el documento, es importante tener en cuenta
que debido a la tendencia actual de los gobiernos de desvincular al Estado de
la administración de los servicios públicos y de las empresas industriales y
comerciales, la participación de los recursos estatales en el sector energético
es muy cambiante, pero no se puede desconocer que es el impulso del Estado
el que dinamiza la economía energética en Colombia, configurándose como
actor principal dentro del sector. Por las mismas razones, se intentará
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generalizar al máximo los procedimientos para que su aplicabilidad no dependa
del recurso involucrado en la entidad, sino que se enfoque al tema ambiental
teniendo como criterios los potenciales impactos de la actividad energética para
los diferentes subsectores con participación estatal.

10

OBJETIVOS

Objetivo General.

Plantear unos procedimientos de auditoría que permitan evaluar la gestión
ambiental de las entidades públicas pertenecientes al sector energético del
orden nacional para ser aplicados por parte de la Contraloría General de la
República en el desarrollo de su labor fiscalizadora.

Objetivos Específicos.

Identificar y documentar brevemente la metodología implementada en la
actualidad por la Contraloría General de la República para evaluar el
componente ambiental de la gestión en las entidades públicas.

Recopilar la normatividad colombiana más relevante que regula el uso o
afectación de cada uno de los recursos naturales definidos en el alcance del
trabajo, como principal fuente de criterio del programa de auditoría.

Consolidar la información relacionada con las diferentes entidades de orden
nacional que constituyen el sector energético colombiano, identificando
algunos aspectos ambientales significativos de su actividad.

Presentar una propuesta de articulación de los resultados de la evaluación
de la gestión ambiental con la evaluación de la gestión que actualmente
implementa la Contraloría General de la República en todas las entidades
públicas.
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ALCANCE

Se debe reconocer que cada día se integran nuevos elementos al ámbito de
competencia de los estudios ambientales que los hace más complejos tanto en
su forma como en su contenido. Por este motivo se debió limitar el alcance del
trabajo intentando enfocar el mismo hacia aquellos aspectos que a juicio del
autor, no sólo representan un mayor impacto en el desempeño ambiental de las
organizaciones, sino que permiten obtener un mejor grado de auditabilidad de
la gestión ambiental en el entorno misional de la Contraloría General de la
República.

De esta manera, el trabajo se circunscribe a la evaluación de la gestión
ambiental de las entidades públicas del sector energético sujetos de la
Contraloría General de la República, relacionada únicamente con los recursos
agua, aire y los residuos sólidos y peligrosos.

Adicionalmente, es importante aclarar que solamente se espera proponer una
línea de acción que oriente el tema, la cual posteriormente sea divulgada y
nutrida con todos los aportes de las personas interesadas en el tema del
control fiscal ambiental, con el objetivo máximo de adaptar continuamente un
instrumento de evaluación.
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1.

LA GESTIÓN AMBIENTAL PARA LA CGR

Durante los últimos años la Contraloría General de la República ha iniciado un
proceso de modernización tecnológica y profesional que le ha permitido
abordar diversos temas de la vida nacional con mayor seguridad y fluidez,
especialmente en el campo ambiental incentivado por el Informe sobre el
Estado de los Recursos Naturales y del Ambiente que debe presentar
anualmente al Congreso de la República y que sirve de fundamento para su
labor legislativa. En dicho informe se plasman los principales resultados
obtenidos en las auditorias gubernamentales y estudios realizados durante el
año inmediatamente anterior tanto en las entidades del sector Medio Ambiente
como en las pertenecientes a los demás sectores que conforman la estructura
orgánica de la Entidad, incluido el sector Minas y Energía.

De igual manera, la CGR lidera continuamente espacios de discusión que
permiten concertar medidas de control y mejoramiento del desempeño
ambiental por parte de las entidades públicas, en la búsqueda de una
autorregulación responsable que permita orientar y optimizar el uso de los
recursos naturales como patrimonio, aún subvalorado, de la nación.

A nivel micro, y aunque no directamente, también se encarga de verificar la
conformidad de las actividades privadas que afectan los recursos naturales por
medio de las auditorias periódicas al Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial y a las Corporaciones Autónomas Regionales y de
Desarrollo Sostenible, las cuales por motivos que no son objeto de análisis en
el presente trabajo, en muchos casos no disponen de la capacidad operativa
para atender los numerosos hechos contaminantes generados por los
particulares,

enfocando

sus

esfuerzos hacia los más impactantes y

desatendiendo sin criterios claros algunos aparentemente insignificantes.
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Debido a lo anterior, el papel desempeñado por la Contraloría General de la
República en materia medioambiental cobra cada día mayor importancia, y
evidencia la necesidad de fortalecer los sistemas de control que desarrolla e
implementa para que se adapte fácilmente a las situaciones particulares y al
marco normativo vigente.

1.1.

Fundamento Legal.

La Constitución Política, establece que la vigilancia de la gestión fiscal a cargo
de la Contraloría General de la República incluye el ejercicio de un control
financiero, de gestión y de resultados, fundado en la eficiencia, la economía, la
equidad y la valoración de los costos ambientales, sobre los recursos o bienes
administrados por entidades públicas o por particulares. Así mismo, le impone
como obligación al Contralor General presentar al Congreso de la República un
informe anual sobre el estado de los recursos naturales y del ambiente, en el
que se presente de manera objetiva la situación real del país en este aspecto.2

En cumplimiento de lo anterior, la Ley 42 de 1993 dispone que la vigilancia de
la gestión fiscal del Estado se debe encaminar a la determinación en la
administración pública, que la asignación de recursos sea la más conveniente
para maximizar sus resultados y que éstos se logren de manera oportuna
guardando relación con sus objetivos y metas. También debe permitir la
identificación de los receptores de la acción económica analizando la
distribución de costos y beneficios entre los diferentes sectores, y cuantificar el
impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente,
evaluando la gestión de protección, conservación, uso y explotación de los
mismos.

La misma Ley le otorga la facultad a la CGR para implementar diferentes
sistemas dirigidos al ejercicio del control fiscal, siempre y cuando éstos sean
adoptados por la Entidad mediante reglamento especial.

2

Constitución Política de Colombia. Título X. Capítulo 1.
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Finalmente, mediante la Resolución Orgánica No. 5774 del 31 de agosto de
2006, la Contraloría General de la República adoptó como instrumento de
calidad la Guía de Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral – Audite 3.0,
la cual se constituye en la metodología única para la ejecución de los procesos
auditores de la Entidad.

1.2.

Evaluación de la Gestión.

Uno de los pilares fundamentales de los pronunciamientos oficiales realizados
por la Contraloría General de la República en desarrollo de su labor auditora,
corresponde al concepto que emite sobre la gestión y los resultados obtenidos
producto de la administración de ciertos recursos públicos en un periodo de
tiempo determinado. Dicho concepto se plasma en el informe que se entrega a
la entidad auditada y se publica a la ciudadanía como resultado del proceso.

La Guía de Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral – Audite 3.0, define
la Evaluación de la Gestión como “el examen a planes, programas y procesos
ejecutados por la entidad auditada, con el propósito de establecer el grado de
economía, eficiencia, eficacia, equidad y efectividad con que se han utilizado
los recursos puestos a su disposición para el cumplimiento de sus objetivos, así
como la forma en que ésta ha impactado sobre los recursos naturales y el
medio ambiente.”3.

Este examen se consigue a través de la revisión sistemática de cada una de
las áreas misionales y de apoyo, así como los procesos que desarrollan para la
consecución de los objetivos y metas de la entidad, basada en la participación
activa de cada uno de los profesionales integrantes del equipo auditor.

La metodología utilizada actualmente por la CGR para determinar y emitir un
concepto sobre la gestión de la entidad auditada, se basa en las observaciones
y hallazgos de las diferentes líneas de acción definidas previamente para la
auditoría, y los cuales fueron ampliamente debatidos en mesas de trabajo y
3

Guía de Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral – Audite 3.0. Libro I
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comunicados oportunamente a la Alta Dirección para sus correspondientes
objeciones, de tal manera que superen los diferentes filtros de calidad
establecidos por el organismo de control. Finalmente, se acude a la visión
general del equipo auditor sobre la entidad y a la información disponible
durante el proceso de auditoría. Para conseguir dicho objetivo la Contraloría
General de la República cuenta con un proceso fundamentado en calificaciones
estandarizadas de los siguientes aspectos:
• Gestión Misional
• Gestión Contractual
• Gestión Presupuestal y Financiera
• Gestión de Administración del Talento Humano
• Cumplimiento del Plan de Mejoramiento
• Evaluación del Sistema de Control Interno

Como se observa, a pesar de estar definido el impacto sobre los recursos
naturales como criterio para la evaluación de la gestión, en la práctica esto no
se aplica de manera explícita. Cada uno de estos aspectos recibe una
calificación de 0 a 100, y se ponderan de acuerdo con los factores presentados
en la tabla 1.

ASPECTOS
Gestión Misional
Gestión Contractual
Gestión Presupuestal y Financiera
Gestión de Administración del Talento
Humano
Cumplimiento de Plan de Mejoramiento
Evaluación del Sistema de Control Interno
Calificación total

Calificación Factor de Calificación
Parcial
Ponderación
Total
0,30
0,20
0,10
0,10
0,15
0,15
1,00

Tabla 1. Calificación de la Gestión en la CGR
La forma mediante la cual se obtienen las calificaciones parciales de la tabla 1
no tienen relevancia en el presente trabajo, por lo que basta mencionar que
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resultan de una serie de procesos basados en la concertación realizada al
interior del equipo auditor.

El concepto que se emite como resultado de la ponderación de cada una de las
calificaciones otorgadas a los diferentes aspectos, está definido por rangos de
acuerdo con la información contenida en la tabla 2.

Rango
Más de 80 puntos
Entre 60 y 79 puntos
Menos de 59 puntos

Concepto
Favorable
Favorable con observaciones
Desfavorable

Tabla 2. Rangos de Calificación para determinar el Concepto sobre la Gestión

Por último, es importante mencionar que el concepto emitido sobre la gestión y
la opinión sobre los estados contables presentados por la entidad, se conjugan
para determinar si se le fenece o no la cuenta, con las consecuencias
derivadas de este hecho definidas por la norma.

1.3.

Evaluación del Componente Ambiental.

A pesar de que, como se expuso en el aparte anterior, la CGR no involucra la
Gestión Ambiental directamente en la evaluación que hace sobre la gestión de
las entidades públicas, actualmente dispone de una metodología para evaluar
su componente ambiental. Su función se centra en verificar que las entidades
del Estado incorporen el componente ambiental en sus políticas, planes,
programas y actividades en cumplimiento de sus responsabilidades misionales,
y evaluar de una forma preliminar y simplificada la gestión realizada por estas
entidades para el manejo de los impactos ambientales generados en el
desarrollo de sus actividades propendiendo por un desarrollo sostenible.
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En búsqueda del objetivo anterior es indispensable que se verifiquen y evalúen,
entre otros, los siguientes aspectos:4
•

La existencia y aplicación de políticas, normas, procedimientos y
mecanismos orientados a cumplir con las responsabilidades y funciones
misionales de carácter ambiental que le han sido asignadas.

•

La existencia de un sistema de gestión ambiental, o en su defecto de
estrategias y mecanismos debidamente planificados e implementados para
prevenir, mitigar, corregir o compensar los impactos ambientales.

•

El cumplimiento adecuado de los compromisos y obligaciones derivadas de
las normas ambientales nacionales, sectoriales y territoriales, y de
decisiones expresas de las autoridades ambientales, dependiendo del tipo
de entidad.

•

La existencia de indicadores y estándares que le permitan a la entidad un
seguimiento y autocontrol del comportamiento ambiental.

•

Las acciones de prevención, mitigación, recuperación o compensación que
la entidad esté adelantando por iniciativa institucional (Gestión ambiental).

Inicialmente, se deben establecer las competencias que en materia ambiental
tienen las entidades públicas sujetos de control fiscal, pues esta metodología
las clasifica en los siguientes tres grupos: Autoridades Ambientales y Entidades
Generadoras de Investigación Científica e Información Ambiental (p.ej.
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial; Unidad Administrativa
Especial de Parques Nacionales Naturales; Corporaciones Autónomas
Regionales; Institutos de Investigación Científica); Entidades Formuladoras de
Políticas Públicas (p.ej. Ministerios, DNP, DANE, CONPES); y Usuarias del
Medio Ambiente y los Recursos Naturales (p.ej. Entidades vinculadas y
adscritas a los diferentes Ministerios; Empresas Industriales y Comerciales del
4

Guía de Auditoria Gubernamental con Enfoque Integral – Audite 3.0. Libro VIII
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Estado; Empresas Sociales del Estado; Empresas de Servicios Públicos
Domiciliarios

Oficiales;

Sociedades

de

Economía

Mixta;

Sociedades

Comerciales).

Para el desarrollo de esta metodología de trabajo se tienen en cuenta cuatro
aspectos fundamentales que son: el sistema de control interno para el
componente ambiental, las obligaciones especiales en materia ambiental, la
presión sobre el medio ambiente y el comportamiento global de la entidad.

Para el primero de los cuatro aspectos, se tiene implementado un cuestionario
que busca verificar, entre otros asuntos, la existencia de un sistema de gestión
ambiental, o en su defecto de estrategias y mecanismos debidamente
planificados e implementados para prevenir, mitigar, corregir o compensar los
impactos ambientales. Como resultado de la aplicación del cuestionario a la
entidad, el auditor deberá concluir acerca del grado de satisfacción obtenido del
sistema de gestión ambiental o de las estrategias para el manejo de los
impactos ambientales, y se identificarán aquellos aspectos que merecen mayor
atención o que generan algún tipo de deterioro al patrimonio ambiental de la
Nación. Este cuestionario se constituye en el primer acercamiento al tema por
parte del equipo auditor y permite direccionar el trabajo de la auditoría en el
área ambiental.

En relación con el segundo aspecto, se pretende identificar y evaluar las
diferentes obligaciones que la entidad auditada ha adquirido con alguna
autoridad ambiental diferentes a las establecidas por la normatividad, es decir,
si ha sido beneficiaria de algún tipo de permiso o concesión que le genere
deberes especiales. En este punto se requiere conocer el grado de avance y
cumplimiento de estas obligaciones, y sus causas. Al igual que el primer
aspecto, el resultado debe ser valorado en términos de satisfacción en el
cumplimiento de las obligaciones ambientales.

El tercer aspecto está relacionado con algunos impactos generados debido a la
actividad de la entidad, por lo que se busca identificar y evaluar el grado de
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contaminación

que

ésta

produce

en

relación

con

los

estándares

preestablecidos en cada caso. Con la información limitada que esta evaluación
produce, el auditor deberá concluir acerca de la magnitud de la presión
ambiental realizando la valoración en términos de alta, media o baja presión.

Finalmente, el último aspecto pretende consolidar la información recolectada en
los primeros tres para determinar un comportamiento global de la entidad en el
manejo ambiental apoyándose en una matriz como la presentada en la tabla 3,
cuyo resultado dependerá del criterio y la experiencia del equipo auditor.

SISTEMA DE GESTION
AMBIENTAL

Satisfactorio

Deficiente Insatisfactorio

OBLIGACIONES
AMBIENTALES

Satisfactorio

Deficiente

Nulo

PRESIÓN SOBRE EL
MEDIO AMBIENTE

Alta

Media

Baja

COMPORTAMIENTO
AMBIENTAL EN
GENERAL

Satisfactorio

Deficiente Insatisfactorio

Tabla 3. Matriz de Consolidación de la Evaluación del Componente Ambiental

Los resultados de esta evaluación preliminar sirven únicamente para
direccionar el trabajo de la auditoría en sus primeras etapas, y deja a
consideración de las personas encargadas de su ejecución el profundizar sobre
los

aspectos

identificados

que

realmente

estén

generando

perjuicios

ambientales.

Esta metodología expuesta en la Guía de Auditoría Gubernamental con
Enfoque Integral – Audite 3.0, presenta limitaciones importantes que impiden
evaluar con claridad y de manera objetiva la Gestión Ambiental realizada por la
entidad. Algunas deficiencias que se encuentran son las siguientes:
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•

La metodología solamente es aplicable en la etapa de planeación de la

auditoría, pero brinda pocas herramientas al auditor que sean de utilidad o
sirvan de enfoque para la etapa de ejecución.
•

Aunque es deseable que cada entidad implemente un sistema de gestión

ambiental, este o no documentado, no existe una imposición legal que obligue
a tal situación y mucho menos a una asignación de recursos. Por lo anterior,
esta evaluación puede servir para realizar un diagnóstico inicial, pero no debe
ser el criterio para adelantarla.
•

No permite analizar el marco legal en el cual se basa el procedimiento, pues

no discrimina los impactos generados por la actividad de la entidad lo que
impide enfocar las pruebas.
•

Los resultados de las evaluaciones dependen en gran medida del criterio

del auditor encargado de su desarrollo, generando una gran posibilidad de
conclusiones subjetivas.
•

La metodología no cuenta con indicadores que permitan estandarizar y

articular sus resultados con aquellos obtenidos en la evaluación de la gestión
de las entidades públicas (tabla 1), por lo que sus resultados no tienen ningún
efecto en dicha evaluación.

A pesar de las fallas que presenta la metodología expuesta, no se puede
desconocer que puede servir como punto de partida para el auditor con el fin
de formarse una idea preliminar del manejo ambiental que se tiene en la
entidad, por lo tanto, se buscará complementarla de tal manera que pueda ser
desarrollada en la etapa de ejecución de las auditorías a las entidades del
sector energético.
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2.

LA GESTIÓN AMBIENTAL EN EL ÁMBITO INTERNACIONAL DE LAS
ENTIDADES DE FISCALIZACIÓN SUPERIOR

La problemática ambiental se ha convertido gradualmente en un asunto de
impacto e interés mundial, lo que ha propiciado la movilización de diferentes
organismos nacionales y multilaterales, tanto públicos como privados, en torno
a la investigación y desarrollo de tecnologías, técnicas y metodologías de
trabajo para dar solución a los diversos aspectos involucrados con el medio
ambiente. Esta tendencia no ha dejado de influenciar los organismos dedicados
al control fiscal en la gran mayoría de los países, los cuales durante los últimos
quince años han venido trabajando intensamente alrededor del tema.

En principio es necesario comentar que las Entidades de Fiscalización Superior
– EFS´s (Organismos Nacionales de Control Fiscal) se encuentran agremiadas
a nivel mundial en la Organización Internacional de Instituciones de Auditoría
Superiores (INTOSAI por sus siglas en inglés), la cual a su vez tiene diferentes
grupos de trabajo regionales que para el caso de nuestra área agrupa las
EFS´s en la Organización Latinoamericana de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (OLACEF por sus siglas en castellano). Ambas organizaciones
disponen de grupos de trabajo en el área ambiental que para el caso de la
INTOSAI, corresponde al Grupo de Trabajo en Auditoría Ambiental (WGEA por
sus siglas en inglés), y para el caso de la OLACEF corresponde a la Comisión
Técnica Especial del Medio Ambiente (COMTEMA por sus siglas en castellano).

Tanto el WGEA como la COMTEMA han publicado numerosos documentos
técnicos orientados a direccionar el manejo dado al control fiscal ambiental
como integrador de las auditorías ambientales, buscando universalizar dentro
de sus participantes algunas prácticas en la evaluación del desempeño
ambiental de las entidades auditadas.
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De esta manera, se pueden encontrar estudios relacionados con metodologías
para la realización de auditorías ambientales, algunas experiencias y
tendencias locales o regionales, e incluso publicaciones relacionadas con los
resultados obtenidos en la conceptualización y la aplicación periódica de este
tipo de instrumento a nivel mundial. En particular, en concordancia con este
último punto se puede resaltar el sostenido interés que han venido
demostrando las EFS´s en la ejecución de auditorías ambientales, tal como lo
presenta un estudio realizado por la INTOSAI con base en encuestas
realizadas a sus integrantes, que arrojó el resultado presentado en la tabla 4. 5

No. de
CUESTIÓN MEDIOAMBIENTAL
Informes
1994-1996
Gestión medioambiental interna por
81
parte de los órganos o departamentos
de la administración pública

No. de
Informes
1997-1999
162

No. de
Informes
2000-2002
148

Agua dulce: agua potable, calidad del
agua, ríos, lagos
Desechos: desechos en general,
desechos peligrosos, desechos no
peligrosos, tratamiento de desechos y
vertederos

147

131

130

126

103

116

Prevención de la contaminación
Agricultura, pesticidas, urbanización,
forestación
Ecosistemas:
Biodiversidad,
infraestructura
ambiental,
administración de ecosistemas
Naturaleza y tiempo libre (incluidas la
conservación y la mejora del
patrimonio natural y/o cultural, la
gestión de los parques nacionales y
bosques, el tiempo libre y el turismo)

73
85

74
85

72
75

57

57

67

83

102

62

Medio ambiente y salud humana
Agua salada, contaminación marina
Contaminación atmosférica
Otras cuestiones

110
29
65
72

72
25
72
38

58
43
42
35

5

Cuadro extractado y traducido por el autor, del documento “Results of the Fourth Survey on
Environmental Auditing (2003)”.
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Contaminación industrial
Contaminación
del
suelo,
sitios
contaminados
Manejo de desastres y preparación
ante emergencias
Energía
Tráfico, movilidad, transporte
Minerales y recursos naturales como
minería, gas, petróleo, etc.
Pesca
Reducción del ruido
Cambio climático y disminución de la
capa de ozono
Radioactividad
Acidificación

70
74

81
59

35
33

30

33

30

29
61
64

25
32
40

27
23
20

32
23
20

31
18
16

18
16
13

21
72

15
18

11
9

* Los informes pueden estar incluidos en más de una categoría

Tabla 4. Cuestiones Medioambientales Auditadas con más Frecuencia por las
EFS´s en 1994-1996, 1997-1999, y 2000-2002

Se debe anotar que la manera como las EFS´s abordan la evaluación de la
gestión ambiental es bastante diferente a como lo pueden hacer las auditorías
internas o externas en el marco de los sistemas de gestión ambiental o como lo
hacen las autoridades reguladoras nacionales, pues se diferencian en que el
objetivo y el enfoque de las primeras se centra en conceptuar acerca de la
eficiencia, eficacia, efectividad, equidad y economía con las que se realiza la
gestión en las áreas auditadas, buscando crear valor agregado a sus procesos
mediante el acompañamiento en la evolución normativa y en la implementación
de buenas prácticas ambientales. Este concepto se ha internalizado en las
EFS´s en la denominada Auditoria Ambiental Gubernamental.
Como lo cita la COMTEMA 6 , la Auditoría Ambiental Gubernamental, como
instrumento de control externo posterior, es un examen objetivo y metodológico
de evidencias que, en forma independiente, permite medir la eficacia de los

6

Documentos “Estrategia para el ejercicio del control gubernamental en materia ambiental”. La
Paz (Bolivia): 1999; y “Documento Técnico Nº 6. Métodos y técnicas utilizadas en la auditoria
medioambiental”. Auditoría General de la Nación. República Argentina: 1995.

24

sistemas de gestión ambiental, el desempeño ambiental y los resultados de la
gestión ambiental con el fin de informar sobre el grado de correspondencia
entre los resultados de dichas mediciones y criterios preestablecidos (p.ej. con
base en políticas, objetivos y normas ambientales, entre otros); así como
recomendar medidas y acciones destinadas a corregir las desviaciones.

De igual manera, reconoce que su alcance está dado por el grado de desarrollo
de la gestión ambiental del controlado, esto es, a mayor actividad desplegada
mayor alcance siempre que el ente cuente con estándares definidos; el tipo de
responsabilidad que, según la naturaleza del ente fiscalizado, resulte exigible
para el cumplimiento del marco regulatorio vigente en materia ambiental; y el
estado de ejecución del programa o proyecto que se este auditando.

Para cumplir con la Auditoría Ambiental Gubernamental, la COMTEMA
identifica tres asuntos básicos para el desarrollo de este tipo de instrumentos:
los estándares y criterios generalmente aceptados, la necesidad de auditores
expertos, y la utilización de tecnologías y métodos de revisión propias a la
auditoría ambiental. En el caso de Colombia, cada uno de estos aspectos
revela una gran importancia y se constituyen en un condicionante al momento
de aplicar esta clase de instrumentos.

En cuanto a la necesidad de contar con una guía para la realización de
auditorías medioambientales, considera que las condiciones y capacidades de
los auditores ambientales, y la estructuración de las etapas del proceso de
auditoría, deben permitir la aplicación de sus normas generales en la auditoría
medio ambiental, es decir, el cumplimiento de elementos de las normas de
auditoría externa gubernamental, tal como la independencia de criterio, la
capacidad, el secreto profesional, la planificación, la obtención de evidencia,
etc. La actividad de elaboración de procedimientos y técnicas expertas, se
centrará en las metodologías específicas de trabajo, donde se ponen en juego
las aptitudes y capacidades propias a la auditoría medioambiental.
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Como se puede apreciar, a nivel internacional solamente se ha centrado el
trabajo en determinar unas líneas metodológicas para la aplicación de las
auditorías ambientales, pero nunca han reconocido la necesidad de encaminar
el trabajo de ejecución de las auditorías permitiendo ordenar de alguna manera
los procedimientos con el fin de estandarizar los resultados obtenidos y poder
compararlos regionalmente.

Con esta práctica se deja toda la responsabilidad de la construcción de los
procedimientos de auditoría ambiental en manos del auditor, quien será el
encargado de definir los aspectos que a su juicio generan mayor impacto local
y por lo tanto merecen ser evaluados. Tal vez esta posición no sea perjudicial
para el resultado de una evaluación local, pues pueden existir situaciones
particulares que cambien drásticamente el enfoque de una auditoría ambiental
(p. ej. ecosistemas sensibles, áreas con niveles de contaminación elevados,
etc.), pero no es prudente dispersar todos los esfuerzos de una EFS en casos
particulares, sin integrar paralelamente estudios dirigidos a diagnosticar áreas
ambientales de interés nacional.

Particularmente en Colombia esta posición es difícil de asumir por parte de la
Contraloría General de la República, pues tanto la escasez de auditores
ambientales expertos en la entidad, como la falta de instrumentos técnicos de
revisión propios y criterios definidos en algunas áreas específicas, impiden
abordar con la suficiencia deseada una Auditoría Ambiental Gubernamental.

En este orden de ideas, sería interesante implementar nuevas metodologías un
poco más definidas en términos de objetivos, especialmente en los países en
vías de desarrollo con el fin de superar los obstáculos que impone la situación
de evolución de las EFS´s, buscando puntos de comparación regional de
desempeño ambiental sectorial.
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3.

MARCO LEGAL AMBIENTAL COLOMBIANO

Para la Contraloría General de la República, uno de los principales criterios
bajo los cuales ejecuta sus labores de auditoría en las entidades del Estado, es
el marco legal que reglamenta cualquier actividad. Por lo anterior, se dificulta
diseñar mecanismos para ejercer el control fiscal si no se tienen criterios
definidos por el legislador para adelantarlo.

En el caso ambiental se dispone de una gran variedad de normas de diferente
rango orientadas, por lo general, a reglamentar un recurso natural o un tema
específico. En éste capítulo se pretende hacer un recuento de la normatividad
ambiental vigente en Colombia de mayor relevancia, con el objetivo de
identificar algunas obligaciones generales que deben cumplir las entidades
públicas del sector energético, para que sirvan de fundamento de la propuesta
de trabajo que se planteará en capítulos posteriores.

Para efectos prácticos y buscando plantear con alguna sencillez un trabajo que
es naturalmente complejo, se enfocarán los esfuerzos en los tres aspectos
ambientales que a juicio del autor tienen mayor trabajo legislativo y la
relevancia necesaria para recopilar gran parte de los problemas ambientales
generados por el sector energético. Estos aspectos son los relacionados con el
agua, el aire, y los residuos sólidos y peligrosos. Finalmente, se identificarán
algunos esfuerzos sectoriales por parte de las empresas y las autoridades
ambientales reunidos en las denominadas “Guías Ambientales”.

Inicialmente, y sin desconocer algún trabajo legislativo previo, es conveniente
hacer referencia al Código Nacional de Recursos Naturales dictado por medio
del decreto 2811 de 1974, el cual sentó las bases de la política ambiental
colombiana y pretendió regular el manejo de estos recursos, así como de los
aspectos relacionados con su deterioro potencial.
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En éste código se otorgó una definición bastante completa al concepto de
contaminación, planteada como “(…) la alteración del ambiente con sustancias
o formas de energía puestas en él, por actividad humana o de la naturaleza, en
cantidades, concentraciones o niveles capaces de interferir el bienestar y la
salud de las personas, atentar contra la flora y la fauna, degradar la calidad del
ambiente de los recursos de la nación o de los particulares.”.

Como se plantea, se reconocen principalmente tres aspectos: primero, el efecto
de algunos fenómenos físicos o formas de energía (p.ej. calentamiento, ruido,
etc.) que generan cambios importantes en el ambiente; segundo, el hecho de
que la contaminación también se puede generar en forma natural, y tercero,
que estos fenómenos generan impactos negativos cuando superan ciertos
niveles que el medio no puede asimilar por sí mismo.

3.1.

Recurso Agua.

Debido al gran impacto que tiene la calidad de este recurso en la vida del
hombre, ha sido uno de los más susceptibles en cuanto a normatividad de
carácter ambiental se refiere. Como se mencionó anteriormente, el Código
Nacional de Recursos Naturales inició con cierta formalidad a tratar el tema del
manejo y uso del agua, el cual fue reglamentado en este aspecto por medio de
los decretos 1541 de 1978, en relación con el aprovechamiento y el control de
vertimientos de la aguas no marítimas; y 1875 de 1979, en relación con la
contaminación por vertimientos de las aguas marítimas.

Posteriormente, fue expedida una nueva reglamentación relacionada con los
usos del agua y los residuos líquidos contenida en el decreto 1594 de 1984, la
cual hasta hoy, es la que regula en muchos aspectos el tema del manejo de los
vertimientos líquidos contaminantes, tanto puntuales como no puntuales.

Un aspecto importante de esta norma, es que definió con parámetros medibles
las concentraciones máximas permisibles de ciertas sustancias contaminantes
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en el recurso de acuerdo con los usos reales o potenciales. Así mismo, además
de restringir algunas prácticas inadecuadas para el manejo del agua, brindó
niveles máximos de carga contaminante que puede ser vertida en una corriente,
incentivando el tratamiento de los vertimientos.

REFERENCIA
pH
Temperatura
Material flotante
Grasas y aceites
Sólidos suspendidos, domésticos
o industriales
Demanda bioquímica de oxígeno
para desechos domésticos
Demanda bioquímica de oxígeno
para desechos industriales
Carga máxima permisible (CMP)
de sustancias de interés sanitario

Usuario Existente
5 a 9 unidades
< 40°C
Ausente
Remoción > 80%
en carga
Remoción > 50%
en carga
Remoción > 30%
en carga
Remoción > 20%
en carga
Menor valor entre la
concentración de
control7 y la
concentración en el
vertimiento

Usuario Nuevo
5 a 9 unidades
< 40°C
Ausente
Remoción > 80%
en carga
Remoción > 80%
en carga
Remoción > 80%
en carga
Remoción > 80%
en carga
Menor valor entre la
concentración
de
control
y
la
concentración en el
vertimiento

Tabla 5. Norma de vertimiento a cuerpos de agua establecida en el decreto
1594 de 1984

Posterior a la promulgación de la Constitución Política de 1991 y la Ley 99 de
1993 por medio de la cual se reordena el sector público encargado de la
gestión y conservación del medio ambiente y los recursos naturales renovables
y se organiza el Sistema Nacional Ambiental – SINA, gran parte del desarrollo
normativo se ha centrado en la creación y ajuste de mecanismos de control y
retribución económica de la contaminación hídrica, como estrategia para
incentivar el desarrollo de infraestructura ambiental que impulse el tratamiento
de los residuos líquidos. Tal es el caso de los decretos 901 de 1997, 3100 de
2003, y 3440 de 2004.
7

Las concentraciones de control para las sustancias de interés sanitario se encuentran
definidas en el artículo 74 del decreto 1584 de 1984
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Paralelamente, el Gobierno Nacional impulsó el uso eficiente y ahorro de agua
fundamentado en la Ley 373 de 1997 orientada hacia la reducción de pérdidas,
el reuso del recurso y las campañas educativas. Como parte de la estrategia,
expidió el decreto 3102 de 1997 el cual pretende, entre otras cosas, que los
usuarios cambien sus aparatos hidráulicos por aquellos de bajo consumo.

Por último, durante el año 2006 fue expedido el decreto 1900 en el cual se
pretendió reglamentar un aspecto definido en la propia Ley 99 de 1993
relacionado con el fortalecimiento a la protección de las cuencas hidrográficas
que surten el agua a ciertos proyectos, mediante el cobro del 1% del total de la
inversión del mismo destinado a la recuperación, conservación, preservación y
vigilancia de la cuenca respectiva.
3.2.

Recurso Aire.

Aunque apenas en los últimos años en Colombia el tema de la contaminación
atmosférica comienza a hacerse notorio en la calidad de vida de las grandes
ciudades (en especial en Bogotá D.C.), la preocupación mundial relacionada
con el cambio climático viene desde hace ya un par de décadas, la cual tuvo su
momento cumbre en el año 1997 durante el cual se conviene el Protocolo de
Kyoto de la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climático. Este acuerdo al cual se adhirió Colombia, fue aprobado por el
Congreso de la República por medio de la Ley 629 de 2000. Sin embargo,
desde el año 1982 se había reglamentado en el país el Código Nacional de
Recursos Naturales en cuanto a emisiones atmosféricas se trata por medio del
decreto 02. Este decreto, aún vigente en algunos aspectos, determina
concentraciones máximas de contaminantes que se pueden descargar a la
atmósfera, en especial aquellos relacionados con material particulado de
algunas instalaciones industriales (calderas, fábricas de cemento, industrias
metalúrgicas, plantas productoras de asfalto y mezclas asfálticas, entre otras).
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ug/m3
ug/m3
ug/m3

Muestra
Promedio Anual8
100
100
100

Muestra Diaria
Máxima Anual
400
400
-

REFERENCIA
Ud.
Monóxido de carbono CO mg/m3
Ozono O3
ug/m3

Muestra 8 horas
15
-

Muestra 1 hora
30
170

REFERENCIA

Ud.

Partículas en suspensión
Dióxido de azufre SO2
Óxidos de nitrógeno NO2

Tabla 6. Norma de calidad de las emisiones definida en el decreto 02 de 1982

Consumo de
Zona rural Zona urbana
calor por hora
(Kilos/10^6 (Kilos/10^6
(Millones de
Kilocal)9
Kilocal)
Kilocalorías / hr)
10 o menos
3.00
2.00
25
2.24
1.45
50
1.79
1.14
75
1.57
0.99
100
1.43
0.90
200
1.15
0.71
300
1.01
0.61
400
0.92
0.55
500
0.86
0.51
750
0.75
0.45
1.000
0.68
0.40
1.500 o más
0.60
0.35

Altura de referencia
del punto de
descarga (mts).
15
20
25
30
40
45
50
55
60
100
115
120

Tabla 7. Norma de emisión de partículas para calderas a base de carbón
definida en el decreto 02 de 1982
Un par de años antes de la firma del Protocolo de Kyoto, fue expedido el
Reglamento de Protección y Control a la Calidad del Aire por medio del decreto
948 de 1995, mediante el cual se establecen las normas y principios generales
8

Las normas sobre calidad del aire señaladas, representan concentraciones medidas teniendo
en cuenta las condiciones de referencia (25°C y 760 mm de mercurio). Para cada sitio
específico se deberán considerar las condiciones de presión y temperatura, así como de altura
de descarga para variar esta norma.
9
La norma de emisión señalada, representa concentraciones medidas teniendo en cuenta las
condiciones de referencia (25°C y 760 mm de mercurio). Para condiciones diferentes de
presión y temperatura, así como de altura de descarga se deberá variar esta norma.
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para la protección atmosférica, los mecanismos de prevención, control y
atención de episodios por contaminación del aire generada por fuentes
contaminantes fijas y móviles, las directrices y competencias para la fijación de
las normas de calidad del aire o niveles de inmisión, las normas básicas para la
fijación de los estándares de emisión y descarga de contaminantes a la
atmósfera, las de emisión de ruido y olores ofensivos, se regulan el
otorgamiento de permisos de emisión, los instrumentos y medios de control y
vigilancia, el régimen de sanciones por la comisión de infracciones y la
participación ciudadana en el control de la contaminación atmosférica.
Igualmente, derogó en parte el decreto 02 de 1982.

Esta norma ha tenido algunos puntos de discusión que han generado
controversia obligando a realizar modificaciones y ajustes a la misma. Como
ejemplo, se puede mencionar el tema de las restricciones al contenido de
plomo en las gasolinas no plomadas, que ha sido tratado también en los
decretos 1697 de 1997, 2622 de 2000, y 1530 de 2002.

Sin embargo, debido a que el objeto del decreto 948 de 1995 era dar el marco
general para que posteriormente el desarrollo específico de cada uno de los
temas relacionados con la contaminación generada por fuentes fijas y móviles
fuera asumido principalmente por el actual Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial - MAVDT de acuerdo con la especialización de su
actividad, se requiere recurrir a algunas normas de inferior jerarquía para
enfocar el manejo de la contaminación atmosférica en el país.

En primer lugar, es relevante mencionar la norma definida para la calidad de
los combustibles líquidos y sólidos utilizados en hornos y calderas de uso
comercial e industrial y en motores de combustión interna de vehículos
automotores, establecida por medio de la Resolución 898 de 1995, modificada
por las Resoluciones 125 de 1996, 623 de 1998, 0068 de 2001, 447 de 2003, y
1289 de 2005; en las que se plantea el contenido máximo permitido de algunas
sustancias.
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De igual manera con la Resolución 005 de 1996, modificada por la Resolución
909 de 1996, se comenzaron a realizar controles sobre los niveles de
emisiones generados por los vehículos de transporte terrestre especialmente
dedicados al servicio público, exigiendo la verificación del cumplimiento de los
niveles máximos de emisión por parte de los propietarios con una periodicidad
anual.

Finalmente, se puede mencionar el avance realizado con la Resolución 601 de
2006, por medio de la cual se establecen los niveles de inmisión (calidad del
aire) para todo el territorio nacional en condiciones de referencia.

CONTAMINANTE

Unidad10

PST

ug/m3

PM10

ug/m3

SO2

ppm (ug/m3)

NO2

ppm (ug/m3)

O3

ppm (ug/m3)

CO

ppm (mg/m3)

Límite máximo Tiempo de exposición
100
Anual
300
24 horas
70
Anual
150
24 horas
0.031 (80)
Anual
0.096 (250)
24 horas
0.287 (750)
3 horas
0.053 (100)
Anual
0.08 (150)
24 horas
0.106 (200)
1 hora
0.041 (80)
8 horas
0.061 (120)
1 hora
8.8 (10)
8 horas
35 (40)
1 hora

Tabla 8. Niveles máximos permisibles para contaminantes criterio definidos en
la Resolución 601 de 2006

Por otro lado, al hablar de contaminación relacionada con el recurso aire, por lo
general, se involucra también el concepto de contaminación sonora, el cual ha
sido de mayor preocupación por parte de las autoridades administrativas
municipales que por las autoridades ambientales. Sin embargo, y con el ánimo
de no desconocer su importancia en la estabilidad de algunos ecosistemas
10

mg/m3 ó µg/m3 a las condiciones de 298,15 ° K y 101,325 K Pa . (25° C y 760 mm Hg)
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vulnerables y en la calidad de vida de las personas, se hará mención
únicamente a la Resolución 627 de 2006, por la cual se establece la norma
nacional de emisión de ruido. A continuación se presentan los niveles máximos
de emisión de ruido establecidas en esta Resolución, aclarando que además se
definieron parámetros para los niveles de ruido ambiental con el objetivo de
realizar diagnósticos de contaminación sonora en el país.

SECTOR

Subsector

Hospitales bibliotecas, guarderías, sanatorios,
Sector A.
Tranquilidad y hogares geriátricos.
Silencio
Zonas residenciales o exclusivamente destinadas
para desarrollo habitacional, hotelería y
Sector B.
hospedajes.
Tranquilidad y
Universidades, colegios, escuelas, centros de
Ruido
estudio e investigación.
Moderado
Parques en zonas urbanas diferentes a los parques
mecánicos al aire libre.
Zonas con usos permitidos industriales, como
industrias en general, zonas portuarias, parques
industriales, zonas francas.

Sector C.
Ruido
Intermedio
Restringido

Sector D. Zona
Suburbana o
Rural de
Tranquilidad y
Ruido
Moderado

Zonas con usos permitidos comerciales, como
centros comerciales, almacenes, locales o
instalaciones de tipo comercial, talleres de
mecánica automotriz e industrial, centros deportivos
y recreativos, gimnasios, restaurantes, bares,
tabernas, discotecas, bingos, casinos.
Zonas con usos permitidos de oficinas.
Zonas con usos institucionales.
Zonas con otros usos relacionados, como parques
mecánicos al aire libre, áreas destinadas a
espectáculos públicos al aire libre.
Residencial suburbana.
Rural habitada destinada a explotación
agropecuaria.
Zonas de Recreación y descanso, como parques
naturales y reservas naturales.

Niveles máximos
de emisión de ruido
dB(A)
Día
Noche
55

50

55
65

75

75

70

60

65

55

80

75
50

55

Tabla 9. Niveles máximos permisibles de emisión de ruido definidos en la
Resolución 627 de 2006
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3.3.

Residuos Sólidos y Peligrosos.

La normatividad relacionada con el manejo y disposición de los residuos
sólidos en Colombia se ha dirigido principalmente hacia la atención de los
problemas sanitarios derivados de esta actividad que históricamente se han
presentado en los centros urbanos de los municipios, brindando herramientas
administrativas a los mandatarios locales para gestionar integralmente los
residuos de origen doméstico y comercial en esencia. En términos generales,
se puede decir que se ha centrado en la reglamentación de la prestación del
servicio público de aseo en cada uno de sus aspectos operativos, buscando la
atención inclusive en los lugares más apartados del territorio.

No obstante, en ella podemos identificar que se han impuesto algunas
obligaciones a los generadores que vale la pena tener en cuenta. En primer
lugar, el decreto 605 de 1996, establece en el capítulo I del título IV algunas
prohibiciones y sanciones a la ciudadanía por incumplimiento de sus
obligaciones en relación con el tema. Los demás aspectos reglamentados por
este decreto fueron derogados por el decreto 1713 de 2002, modificado por los
decretos 1140 de 2003 y 838 de 2005. De estas normas se puede destacar
principalmente la definición

de la responsabilidad del generador en la

presentación de los residuos (incluida la separación en la fuente), y de los
criterios técnicos básicos para su disposición final por parte de la empresa
respectiva.

Por otro lado, conviene mencionar la Resolución 541 de 1994 del Ministerio del
Medio Ambiente que regula el cargue, descargue, transporte, almacenamiento
y disposición final de escombros, materiales, elementos, concretos y agregados
sueltos, de construcción, de demolición y capa orgánica, suelo y subsuelo de
excavación.

Con relación a los residuos peligrosos, existe un punto de referencia obligado
en el Convenio de Basilea suscrito en el año 1989, y aprobado por el Congreso
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de Colombia por medio de la Ley 253 de 1996, el cual busca controlar los
movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminación.
Posteriormente, tanto el ingreso de los residuos peligrosos como la
responsabilidad del generador nacional fueron regulados con la Ley 430 de
1998, en la que se establecieron los siguientes principios:
•

Minimizar la generación de residuos peligrosos, evitando que se produzcan
o reduciendo sus características de peligrosidad.

•

Impedir el ingreso y tráfico ilícito de residuos peligrosos de otros países, que
Colombia no esté en capacidad de manejar de manera racional y
representen riesgos exclusivos e inaceptables.

•

Diseñar estrategias para estabilizar la generación de residuos peligrosos en
industrias con procesos obsoletos y contaminantes.

•

Establecer políticas e implementar acciones para sustituir procesos de
producción contaminantes por procesos limpios, inducir la innovación
tecnológica o la transferencia de tecnologías apropiadas, formar los
recursos humanos especializados de apoyo, estudiar y aplicar los
instrumentos económicos adecuados a las condiciones nacionales, para
inducir al cambio en los procesos productivos y en los patrones de consumo.

•

Reducir la cantidad de residuos peligrosos que deben ir a los sitios de
disposición final, mediante el aprovechamiento máximo de las materias
primas, energía y recursos naturales utilizados, cuando sea factible y
ecológicamente aceptable los residuos derivados de los procesos de
producción.

•

Generar la capacidad técnica para el manejo y tratamiento de los residuos
peligrosos que necesariamente se van a producir a pesar de los esfuerzos
de minimización.

•

Disponer los residuos con el mínimo impacto ambiental y a la salud humana,
tratándolos previamente, así como a sus afluentes, antes de que sean
liberados al ambiente.

Como se mencionó, en esta Ley se define la responsabilidad del generador o
del importador del residuo peligroso por todos los efectos ocasionados a la
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salud y al ambiente, la cual cesa solamente hasta que el residuo peligroso sea
aprovechado como insumo o dispuesto adecuadamente con carácter definitivo.

Más adelante y con un enfoque orientado hacia el tema de la seguridad y el
cubrimiento de los riesgos derivados de la actividad, el Ministerio de Transporte
estableció algunas reglas para el transporte de mercancías peligrosas por
carretera por medio del decreto 1609 de 2002, el cual incluye el manejo de la
carga, los requisitos para el vehículo, y las obligaciones para cada uno de los
actores de la cadena de transporte, principalmente.

Por último, no se puede dejar de enunciar el decreto 4741 de 2005, el cual
define con mayor amplitud y claridad las obligaciones de todas las partes
involucradas en la generación, manejo y disposición final de los residuos
peligrosos, así como su responsabilidad en caso de algún evento
contaminante.

3.4.

Gestión Ambiental Sectorial.

En este aparte se pretende realizar una breve referencia a las Guías
Ambientales adoptadas por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial por medio de la Resolución 1023 de 2005 y que abarcan diferentes
sectores potencialmente contaminantes.

Como se define en la misma Resolución “Las guías ambientales son
documentos técnicos de orientación conceptual, metodológica y procedimental
para apoyar la gestión, manejo y desempeño ambiental de los proyectos, obras
o actividades contenidos en las guías (…)”. De esta manera, y ante los vacíos
evidentes que se encuentran en la normatividad ambiental, se debe recurrir a
las buenas prácticas de gestión ambiental contenidas en estas guías para
obtener criterios más claros acerca de cada uno de los temas tratados en el
sector correspondiente.
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Para efectos del presente trabajo, solamente se mencionarán aquellas guías
relacionadas con el sector energético y con las actividades en las que
actualmente se encuentra involucrado el sector público ya sea como ejecutor o
como regulador. Las guías comentadas corresponden a las siguientes:
•

Guía de manejo ambiental para proyectos de perforación de pozos de
petróleo y gas.

•

Guía básica ambiental para programas de exploración sísmica terrestre.

•

Guía ambiental para desarrollo de campos.

•

Guía ambiental para transporte por ductos.

•

Guía ambiental para estaciones de almacenamiento y bombeo.

•

Guía de manejo ambiental para estaciones de servicio de combustible.

•

Guía ambiental para la distribución de gas natural.

•

Guía ambiental para proyectos carboeléctricos.

•

Guía ambiental para proyectos de transmisión de energía eléctrica.

•

Guía ambiental para proyectos de distribución eléctrica.

•

Guía ambiental para termoeléctricas y procesos de cogeneración (parte aire
y ruido).

En general, estas Guías Ambientales se enmarcan dentro de un Sistema de
Gestión Ambiental que debe ser implantado por cada uno de los entes,
entidades, instituciones y empresas que tienen injerencia de forma directa e
indirecta en los proyectos relacionados.

El Sistema de Gestión Ambiental adoptado por estas Guías se basa en los
principios de la autoevaluación y mejoramiento continuo de las actividades que
propendan a minimizar el deterioro ambiental y potenciar los beneficios
sociales y económicos de las regiones donde se insertan los proyectos. Bajo
estos principios se establecen los fundamentos para la implementación de
sistemas de gerencia ambiental.

En la práctica, las Guías Ambientales presentan fundamentalmente las
medidas de manejo a los impactos identificados en la mayoría de los proyectos
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desarrollados por el sector correspondiente, basados en la experiencia y en la
concertación con las partes interesadas. Por tal motivo, aunque no constituyen
una obligación para un proyecto determinado, si dan información valiosa acerca
de las posibles debilidades que se tengan en el desarrollo de las actividades
públicas en el sector energético.
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4.

ENTIDADES DEL SECTOR ENERGÉTICO SUJETOS DE LA CGR

Con cierta frecuencia, la Contraloría General de la República debe revisar las
entidades sujetos de control sobre los cuales tiene competencia, en
consideración de las disposiciones legales y reglamentarias que adopta el
Gobierno Nacional para la creación, supresión, escisión, privatización, fusión y
liquidación de entidades u organismos públicos. Esto con el objetivo de
mantener actualizado el alcance de su Plan General de Auditorías – PGA.

En la actualidad cuenta con el listado oficial de dichas entidades, adoptado por
la Resolución Orgánica 5870 de 2007, la cual se anexa al presente trabajo en
su aparte relacionado con aquellas de competencia de la Contraloría Delegada
para la Vigilancia Fiscal del Sector Minas y Energía.

Por cuestiones referentes con la estructura administrativa y operativa del
Estado Colombiano, en este listado se encuentran tanto las entidades
generadoras

de

políticas,

como

las

ejecutoras

y

las

reguladoras.

Adicionalmente, figuran algunas otras que se encuentran en proceso de
liquidación o que simplemente corresponden a fondos especiales dedicados al
manejo y financiación de actividades particulares o a reguladores puros de
mercado (caso de XM). Todas éstas no serán objeto de análisis en el presente
trabajo, por lo que su misión no está enfocada directamente con la gestión
energética, sino con la resolución de situaciones jurídicas, económicas o
financieras del sector según el caso. 11

Así mismo, en la práctica se encuentran empresas que aunque figuran como
entidades independientes resultan ser competencia, al menos en proporción a
11

Aunque el Gobierno Nacional realizó en los últimos años la venta de parte de Electricaribe Y
Electrocosta, la CGR tiene competencia sobre el porcentaje que aún conserva la Nación, por lo
que se tendrán en cuenta en el análisis. Por otro lado en el caso particular de ECOGAS,
durante el último año fueron vendidos sus activos de transporte de gas natural conservando
solamente su actividad, por lo que esta empresa no será tenida en cuenta en el trabajo.
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su participación accionaria, de algunas otras (caso Ocensa, ODC y Refinería
de Cartagena S.A. de ECOPETROL S.A.; e Hidrosogamoso S.A. de ISAGEN
S.A.). Por este motivo, se agruparán en aquella empresa que de alguna
manera las abarca misionalmente.

4.1.

Clasificación Ambiental de las Entidades.

Como se mencionó en el numeral 1.3, la Evaluación del Componente
Ambiental de las entidades públicas que se desarrolla actualmente en la CGR
exige la clasificación de las mismas en los siguientes grupos:
•

Autoridades Ambientales y Entidades Generadoras de Investigación
Científica e Información Ambiental.

•

Entidades Formuladoras de Políticas Públicas.

•

Usuarias del Medio Ambiente y los Recursos Naturales.

Buscando compatibilizar la metodología existente con el desarrollo del presente
trabajo, se continuará con la misma clasificación pero dividiendo el último grupo
en los dos subgrupos siguientes:
•

Entidades Reguladoras del Sector Energético.

•

Entidades Ejecutoras del Sector Energético.

De esta manera, a continuación se presentan los grupos objetivo con las
entidades públicas del sector energético que los conforman establecidas en la
Resolución Orgánica 5870 de 2007.

ENTIDAD

Misión

Ministerio de Minas y Formular y adoptar políticas dirigidas al aprovechamiento
Energía
sostenible de los recursos mineros y energéticos para
contribuir al desarrollo económico y social del país.
Agencia Nacional de Promover el aprovechamiento óptimo de los recursos
Hidrocarburos –ANH
hidrocarburíferos del país, administrándolos integralmente y
armonizando los intereses de la sociedad, el Estado y las
empresas del sector.
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Instituto
de Mejorar las condiciones de vida de las comunidades,
Planificación
y ofreciendo una solución energética estructural; con principios
Promoción
de de conservación ambiental y respeto por la diversidad,
soportado en un equipo humano en constante formación y
Soluciones
crecimiento.
Energéticas –IPSE
Unidad de Planeación Realizar la Planeación del desarrollo sostenible de los
Minero Energética – sectores de Minas y Energía de Colombia, para la
UPME
formulación de las políticas de Estado y la toma de
decisiones en beneficio del País, mediante el procesamiento
y el análisis de información.

Tabla 10. Entidades Formuladoras de Políticas Públicas del Sector Energético

ENTIDAD
Comisión
Regulación
Energía y
CREG

Misión

de Regular los servicios públicos domiciliarios de energía
de eléctrica y gas combustible de manera técnica, independiente
Gas – y transparente, promoviendo el desarrollo sostenido de estos
sectores, regulando los monopolios, incentivando la
competencia donde sea posible y atendiendo oportunamente
las necesidades de los usuarios y las empresas de acuerdo
con los criterios establecidos en la Ley.

Instituto Colombiano
de
Geología
y
Minería
INGEOMINAS

Contribuir al desarrollo económico y social del país a través
de la exploración y el conocimiento del subsuelo del territorio
nacional, de la evaluación y el monitoreo de las amenazas
geológicas, de la promoción y eficiente administración de los
recursos minerales y del control del uso de los materiales
radioactivos, atendiendo oportunamente las necesidades y
requerimientos de nuestros usuarios.

Tabla 11. Entidades Reguladoras del Sector Energético

ENTIDAD

Descripción / Objetivo

Dedicada a explorar, producir, refinar, transportar y
comercializar petróleo y sus derivados, creando riqueza y
Empresa
bienestar para todos los colombianos.
Colombiana
de Con participación de ECOPETROL S.A., el Oleoducto Central
Petróleos
- S.A. (Ocensa) tiene tubería de 36" de diámetro y 837 kms de
ECOPETROL S.A.
longitud para el transporte de crudo principalmente, y proviene
de las estaciones de Cusiana y Cupiagua hasta la Terminal
Coveñas de ECOPETROL S.A.
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Con el 42.5% de participación de ECOPETROL S.A., el
Oleoducto de Colombia S.A. (ODC) tiene tubería de 24" de
diámetro y 438 kms de longitud para el transporte de
hidrocarburos, y proviene de la Estación Vasconia en el
municipio de Puerto Boyacá (Boyacá) hasta la Terminal
Coveñas de ECOPETROL S.A.
Con el 49% de participación de ECOPETROL S.A., la Refinería
de Cartagena tiene una capacidad refinadora hasta de 75 kbd
en la Planta de Destilación Combinada -Crudo-, 29 kbd en
Ruptura Catalítica, 5.8 kbd en Polimerización y en la Planta
Viscorreductora capacidad de 20 kbd.
Surtidora de Gases Dedicada a prestar el servicio público de gas natural,
del
Caribe
S.A., generando bienestar en la comunidad y promoviendo el
desarrollo integral de sus colaboradores.
ESP.-SURTIGAS
Centrales Eléctricas Dedicada a generar, distribuir y comercializar energía eléctrica,
de Nariño S.A. – para satisfacer las necesidades de sus clientes y fomentar el
desarrollo económico y social de la región.
CEDENAR
Centrales Eléctricas
del
Cauca
S.A.
CEDELCA
Centrales Eléctricas
del
Norte
de
Santander
S.A.,
ESP.-CENS-

Dedicada a generar, distribuir y comercializar energía eléctrica
bajo criterios de efectividad, confiabilidad y rentabilidad
financiera, utilizando los mejores recursos tecnológicos
disponibles, propendiendo por la satisfacción del cliente y
evitando el impacto ambiental negativo, para el desarrollo de la
región donde se presta el servicio.
Dedicada a los negocios de comercialización y distribución de
energía eléctrica con calidad, eficiencia y productividad del
talento humano, orientada al usuario, para asegurar la
viabilidad financiera y conservación del medio ambiente.

Dedicada a la generación y comercialización de energía firme y
Corporación
confiable, con el propósito de satisfacer las necesidades de sus
Eléctrica de la Costa clientes nacionales e internacionales, impulsando el desarrollo
Atlántica –CORELCA económico con servicios de alta calidad.
Dedicada a prestar servicios de transporte de energía eléctrica
en el Sistema Transmisión Nacional - STN y ofrecer al mercado
Distasa S.A. ESP.
servicios de conexión de conformidad con la legislación
vigente.
Dedicada a prestar el servicio de distribución y comercialización
Electrificadora de la de energía eléctrica en el Caribe colombiano. Junto con
Costa Atlántica – ELECTRICARIBE, disponen de más de 25.000 kilómetros de
ELECTROCOSTA
redes de alta tensión y media tensión y 25 subestaciones
S.A. ESP.
distribuidas en los siete departamentos de la Costa.

Electrificadora
Santander
E.S.P.-ESSA-

Dedicada a la generación, transmisión, distribución y
de comercialización de energía eléctrica. ESSA tiene una
S.A. cobertura del 96.20% y con el fin de atender sus clientes, el
negocio de transmisión y distribución dispone de 66
subestaciones y más de 33.000 km de redes.

Dedicada a la prestación del servicio de energía eléctrica a
Electrificadora
del través de una distribución y comercialización eficiente,
Caquetá S.A. ESP. – utilizando tecnologías adecuadas e innovadoras, para
ELECTROCAQUETA garantizar el mejoramiento continuo de la calidad de vida de
sus clientes.
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Electrificadora
del
Caribe
ELECTRICARIBE
S.A., ESP.

Dedicada a prestar el servicio de distribución y comercialización
de energía eléctrica en el Caribe colombiano. Junto con
ELECTROCOSTA, disponen de más de 25.000 kilómetros de
redes de alta tensión y media tensión y 25 subestaciones
distribuidas en los siete departamentos de la Costa.

Dedicada a distribuir y comercializar energía eléctrica,
Electrificadora
del generando desarrollo sostenible en todos sus puntos de
Huila S.A. ESP.- atención, procurando el bienestar de sus clientes, trabajadores
ELECTROHUILA
y comunidades vecinas.
Dedicada a la comercialización y distribución de energía
Electrificadora
del eléctrica en el País, incorporando tecnología contemporánea,
Meta S.A. ESP. – contribuyendo a su desarrollo socioeconómico con criterio de
EMSA
rentabilidad y confiabilidad.
Dedicada a generar, transmitir, distribuir y comercializar
Empresa de Energía energía eléctrica y desarrollar negocios relacionados para los
agentes del mercado y clientes finales en forma competitiva,
de Boyacá-EBSA
contribuyendo al desarrollo sostenible de la región y del país.
Dedicada a la generación, distribución y comercialización de
Empresa de Energía energía eléctrica, en el servicio al cliente y en la creación de
de
Cundinamarca valor para sus accionistas y trabajadores, con el fin de
S.A. ESP.
contribuir al desarrollo y prosperidad de sus mercados.
Dedicada a la generación, distribución y comercialización del
Empresa de Energía servicio de energía eléctrica en las distintas localidades del
del Amazonas S.A. Departamento del Amazonas, la zona no interconectada más
ESP.-EEASA
extensa de Colombia.

Empresa
de
Generación Eléctrica
S.A. ESP.-ISAGEN-

Empresa
Distribuidora
del
Pacífico S.A. ESP. –
DISPAC

Dedicada a la generación de energía, la construcción de
proyectos y la comercialización de soluciones energéticas, con
el propósito de satisfacer las necesidades de los clientes.
ISAGEN posee y opera cinco centrales de generación, cuatro
de ellas de origen hidráulico y una térmica.
Junto con la Financiera Energética Nacional -FEN- y la Cámara
de Comercio de Bucaramanga, lidera la sociedad
Hidrosogamoso S.A. creada para promocionar la construcción
de una central hidroeléctrica de 1.035 MW que aprovecharía
las aguas del río Sogamoso en Santander.
Dedicada a la distribución y comercialización del servicio de
energía con calidad y eficiencia, aplicando la tecnología
apropiada con personal comprometido y capacitado, que
contribuya al desarrollo socioeconómico del departamento del
Choco y del país.

Dedicada a operar y administrar en forma sostenible la Central
Empresa
Hidroeléctrica URRÁ I y comercializar competitivamente la
Multipropósito
de energía y su potencia asociada, usando como medios para
Urrá S.A. - URRA lograr estos objetivos tecnología de punta y herramientas
S.A.
administrativas modernas.
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Empresa
Transportadora
de
Energía de la Costa
Atlántica S.A. ESP.TRANSELCA

Dedicada a prestar servicios de transporte de energía eléctrica
en alta tensión y ofrecer al mercado servicios de conexión al
Sistema Interconectado Nacional, Administración, Operación y
Mantenimiento - AOM - de activos eléctricos y otros asociados
a su negocio fundamental.

Dedicada a gestionar, promocionar y desarrollar actividades
con énfasis en el sector energético, brindando soluciones
Gestión Energética empresariales sostenibles. Esta facultada para desarrollar,
S.A. ESP. –GENSA entre otras, actividades propias del sector eléctrico tales como
generación, interconexión, transmisión, distribución y
comercialización.

Interconexión
Eléctrica –ISA

Dedicada a prestar servicios integrados de Administración,
Operación y Transporte en Mercados de Energía Eléctrica. En
el sector, el Grupo se ha constituido como uno de los mayores
transportadores internacionales de energía de Suramérica, con
cerca de 36.628 kilómetros de circuito a alta tensión. Así
mismo, tiene interconexiones internacionales entre Colombia y
Venezuela, Colombia y Ecuador, y Perú y Ecuador.

Tabla 12. Entidades Ejecutoras del Sector Energético

4.2.

Aspectos Ambientales Significativos por Grupo.12

En congruencia con lo indicado en el capítulo 3, en el presente aparte se
recopilarán los aspectos ambientales significativos vinculados con las
actividades desarrolladas en las entidades públicas del sector energético,
relacionados con los recursos agua, aire y los residuos sólidos y peligrosos.

Sin desconocer los aspectos ambientales particulares que involucra cada
proyecto en las áreas en las cuales se desenvuelven estas entidades y la
importancia de los mismos de acuerdo con el ecosistema en el que se
presentan, se intentarán reconocer algunos aspectos ambientales típicos en
condiciones normales de funcionamiento u operación que garanticen un nivel
de auditabilidad aceptable para los profesionales de la CGR, buscando la
sencillez y aplicabilidad de los procedimientos.

12

La norma NTC-ISO 14001:2004 define en su numeral 3.6 como aspecto ambiental el
elemento de las actividades, productos o servicios de una organización que puede interactuar
con el medio ambiente.
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4.2.1. Entidades

Formuladoras

de

Políticas

Públicas

y

Entidades

Reguladoras.

Para el caso de las Entidades Formuladoras de Políticas Públicas y las
Entidades Reguladoras del sector energético, el análisis se fundamenta en la
consideración de que sus impactos ambientales se pueden generar en dos
formas: por medio del desarrollo de sus actividades administrativas, o por
medio de los efectos originados en el medio ambiente producto de sus
decisiones en el ámbito político o normativo.

Para el primero de los casos es relativamente sencillo identificar los aspectos
ambientales, toda vez que se circunscriben a los típicamente identificados en
cualquier ocupación humana independiente de su actividad económica; para el
segundo, estos aspectos pueden no ser fácilmente identificables debido a que,
por lo general, el medio ambiente no es el principal criterio de decisión para las
entidades del sector energético. En la tabla 13, se identifican los aspectos
ambientales potencialmente negativos de las entidades públicas del sector
energético relacionados con el desarrollo de las actividades propias de su
funcionamiento administrativo.

RECURSO
Agua

Aire

Aspectos Ambientales
Impactos Asociados
Altos niveles de consumo debido a fugas
en las redes hidráulicas, uso indebido e Desperdicio de
indiscriminado del recurso, y aparatos recursos naturales
hidráulicos ineficientes.
Niveles de emisiones superiores a los
permitidos por parte de su parque
automotor o el de sus contratistas, por Contaminación
falta de mantenimiento u obsolescencia atmosférica
del mismo.

Generación de olores y vectores, por
Residuos deficiencias en el sistema de recolección
sólidos y y almacenamiento temporal de los
peligrosos residuos sólidos.
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Contaminación
atmosférica y
problemas de salud
ocupacional.

Incremento en los volúmenes de
residuos sólidos, por falta de un
programa de reciclaje y de separación
en la fuente.

Desperdicio de
recursos naturales y
contaminación del
suelo.

Disposición de residuos peligrosos en el
sistema de recolección de residuos
sólidos
urbanos,
debido
a Contaminación del
desconocimiento de las características suelo.
de sus desechos y a la falta de
programas de disposición adecuados.
Tabla 13. Aspectos Ambientales Significativos en las Entidades Formuladoras
de Políticas Públicas y Entidades Reguladoras.

En cuanto a los impactos generados en el medio ambiente debido a las
decisiones en el ámbito político, normativo o inclusive regulador; estos pueden
ser tan variados como complejos dependiendo del caso específico, por lo que
es necesario en cada proceso particular analizar detalladamente las
implicaciones ambientales de las medidas adoptadas por estas entidades,
aspecto que sin embargo se deberá considerar más adelante en el siguiente
capítulo.

4.2.2. Entidades Ejecutoras.

La principal motivación del presente trabajo es el estudio de los impactos
generados por las Entidades Ejecutoras del sector energético por cuanto son
éstos los que cobran mayor importancia desde el punto de vista de la
conservación del patrimonio natural de la Nación; es así como no se puede
desconocer que los efectos sobre el ambiente se materializan en la
construcción, funcionamiento y mantenimiento de los proyectos energéticos.

Inicialmente, es importante hacer un breve recuento de la participación pública
en los diferentes subsectores energéticos mencionada en el numeral 3.1. Como
se observa en la tabla 12, se tienen registradas veintidós (22) empresas de las
cuales veinte (20) están relacionadas con algún eslabón de la cadena de valor
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del subsector eléctrico y las dos (2) restantes se relacionan con el subsector
hidrocarburos. En la siguiente figura se representan gráficamente los
porcentajes correspondientes.

Subsector
Hidrocarburos
9%

Subsector
Eléctrico
91%

Distribución de Entidades Públicas Ejecutoras del
Sector Energético por Subsector

En las mencionadas empresas del subsector eléctrico, encontramos que cada
una de ellas realiza diferentes actividades dentro de la cadena, que no
necesariamente son excluyentes. Por lo anterior, tenemos que diez (10) se
dedican al negocio de la generación, seis (6) se dedican al transporte, catorce
(14) se dedican a la distribución, y diecisiete (17) a la comercialización.

Por el contrario, en el caso de las empresas del subsector hidrocarburos,
solamente tenemos una (1) de ellas dedicada exclusivamente a la cadena
productiva del petróleo, y otra (1) dedicada a prestar el servicio público de gas
natural.

Aunque en un principio estas cifras sean aparentemente frías y no permitan
dimensionar la magnitud de la participación de la Nación en el sector
energético debido a que no se encuentran asociadas al monto de recursos
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involucrados, si pueden servir de referente inicial para enfocar la identificación
de los aspectos ambientales que se pretenden resaltar.

En la tabla 14 se identifican dichos aspectos ambientales potencialmente
negativos de las entidades públicas ejecutoras del sector energético
relacionados con el subsector hidrocarburos, mientras que en la tabla 15 se
encuentran los correspondientes al subsector eléctrico.

RECURSO

Agua

Aspectos Ambientales

Impactos
Asociados

Altos niveles de consumo debido a fugas en
las redes hidráulicas, uso indebido e Desperdicio de
indiscriminado del recurso, y aparatos recursos naturales.
hidráulicos ineficientes.
Afectación de los cuerpos de agua durante
la etapa de exploración de hidrocarburos, Contaminación
por disposición inadecuada de residuos hídrica.
líquidos y sólidos.
Afectación de los cuerpos de agua durante
la etapa de desarrollo de campos, por
disposición inadecuada de residuos sólidos,
vertimiento de residuos líquidos, manejo Contaminación
inadecuado de aguas residuales de origen hídrica.
doméstico,
derrames,
y
agua
de
escorrentía.
Afectación de los cuerpos de agua durante
la etapa de perforación de pozos, por
disposición inadecuada de residuos sólidos,
vertimiento de residuos líquidos, derrames Contaminación
o fugas de hidrocarburos y de productos hídrica.
químicos incluidos aceites lubricantes de
desecho, la escorrentía en el área del pozo,
y los fluidos extraídos durante las pruebas.
Afectación de los cuerpos de agua durante
la etapa de construcción y operación de
líneas de transporte de hidrocarburos, por
disposición inadecuada de residuos líquidos Contaminación
y sólidos, alteración de nacederos y hídrica.
sedimentación de cauces, agua de
escorrentía, y rotura de líneas de tubería en
operación.
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Afectación de los cuerpos de agua en las
estaciones de bombeo de hidrocarburos,
por disposición inadecuada de residuos
líquidos y sólidos; por fugas, goteos y
escapes ocurridos durante la operación, el Contaminación
mantenimiento o por causas accidentales, hídrica.
fortuitas o eventuales; y contaminación de
aguas lluvias de los drenajes de tanques y
diques.
Niveles de emisiones superiores a los
permitidos por parte de su parque
automotor o el de sus contratistas, por falta Contaminación
de mantenimiento u obsolescencia del atmosférica.
mismo.
Incremento local de niveles de ruido
durante la etapa de exploración de Contaminación
hidrocarburos, por instalación y operación atmosférica.
de helipuertos y detonación de cargas.
Afectación de la calidad del aire durante la
etapa de desarrollo de campos, por
emisiones de gases, ruido y material Contaminación
particulado provenientes del funcionamiento atmosférica.
de las máquinas y de la circulación de
vehículos.

Aire

Afectación de la calidad del aire durante la
etapa de perforación de pozos, por la
circulación de maquinaria en condiciones
mecánicas deficientes, la emisión de
partículas al transitar por vías destapadas,
la dispersión de materiales granulares
transportados
o
dispuestos
inadecuadamente; la emisión de gases de Contaminación
combustión de plantas de energía e atmosférica.
incineración
de
los
hidrocarburos
producidos, el venteo de gases a la
atmósfera; y la emisión de material
particulado del taladro e instalaciones
anexas.
Afectación de la calidad del aire en las
estaciones de bombeo de hidrocarburos,
por emisiones al aire de malos olores,
humos, polvos, VOC’s (Compuestos Contaminación
Orgánicos Volátiles) y ruido, entre otros, atmosférica.
generados durante las diferentes etapas del
proyecto.
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Generación de olores y vectores, por
deficiencias en el sistema de recolección y
almacenamiento temporal de los residuos
sólidos.

Contaminación
atmosférica y
problemas de
salud ocupacional.

Incremento en los volúmenes de residuos Desperdicio de
sólidos, por falta de un programa
de recursos naturales
reciclaje y de separación en la fuente.
y contaminación
del suelo.
Disposición de residuos peligrosos en el
sistema de recolección de residuos sólidos
Residuos urbanos, debido a desconocimiento de las
Contaminación del
sólidos y características de sus desechos y a la falta
suelo.
peligrosos de programas de disposición adecuados.
Afectación de la calidad del suelo durante
las etapas de exploración, desarrollo de
campos, perforación de pozos, transporte
de hidrocarburos y estaciones de bombeo, Contaminación del
por disposición inadecuada de residuos, suelo.
manejo de materiales y sustancias
peligrosas, de escombros, o de suelos
contaminados con hidrocarburos.
Tabla 14. Aspectos Ambientales Significativos en las Entidades Ejecutoras del
Subsector Hidrocarburos.

RECURSO

Agua

Aspectos Ambientales

Impactos
Asociados

Altos niveles de consumo debido a fugas en
las redes hidráulicas, uso indebido e Desperdicio de
indiscriminado del recurso, y aparatos recursos
naturales.
hidráulicos ineficientes.
Afectación de los cuerpos de agua durante la
etapa de construcción de plantas de
generación, por la alteración morfológica
temporal o definitiva de cauces, la dinámica
fluvial y de los patrones de drenaje natural, el
aporte de sedimentos por efecto de la
escorrentía
superficial
de
las
áreas
descubiertas,
disposición inadecuada de
residuos líquidos y sólidos, o por derrame de
combustibles grasas y aceites.
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Contaminación
hídrica y
modificación
drástica del
paisaje.

Aire

Afectación de los cuerpos de agua durante la
etapa de operación de plantas de generación,
por el aporte de sedimentos debido a la
escorrentía
superficial
de
las
áreas
descubiertas (p.ej. patios de acopio de carbón
en plantas carboeléctricas), disposición
inadecuada de residuos líquidos provenientes
de instalaciones industriales y sanitarias,
disposición inadecuada de residuos sólidos,
por derrame de combustibles grasas y aceites,
o por la contaminación de acuíferos.
Afectación de los cuerpos de agua durante la
etapa de construcción de líneas de
transmisión, distribución y subestaciones, por
el aporte de sedimentos, represamientos,
formación de barreras y zonas de depósito de
materiales, alteración de la dinámica fluvial,
aporte de material orgánico, aguas residuales
o residuos líquidos con altos contenidos de
grasas y aceites, y contaminación de
nacederos o sitios de captación.
Afectación de los cuerpos de agua durante la
etapa de operación de líneas de transmisión,
distribución y subestaciones, por el aporte de
sedimentos debido a la escorrentía superficial
de las áreas descubiertas, de material
orgánico, aguas residuales, y residuos líquidos
con altos contenidos de grasas y aceites.
Niveles de emisiones superiores a los
permitidos por parte de su parque automotor o
el de sus contratistas, por falta de
mantenimiento u obsolescencia del mismo.

Contaminación
hídrica.

Contaminación
hídrica.

Contaminación
hídrica.

Contaminación
atmosférica

Afectación de la calidad del aire durante la
etapa de construcción de plantas de
generación, por emisiones de gases, ruido y
material
particulado
provenientes
del Contaminación
funcionamiento de las máquinas, de la atmosférica.
circulación de vehículos, o de detonación de
cargas para excavaciones.
Afectación de la calidad del aire durante la
etapa de operación de plantas de generación,
especialmente
las
termoeléctricas,
por Contaminación
emisiones de gases, ruido y material atmosférica y del
particulado provenientes de la combustión o suelo.
del almacenamiento del carbón, en el caso de
las carboeléctricas.
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Afectación de la calidad del aire durante la
etapa de construcción de líneas de
transmisión, distribución y subestaciones, por
emisiones de gases ruido y material
particulado por parte de vehículos y
maquinaria pesada.
Afectación de la calidad del aire durante la
etapa de operación de subestaciones, por
emisiones de gases ruido y material
particulado por parte de vehículos y
maquinaria pesada, escape de gases tales
como: SF6 (Hexafluoruro de azufre), CFC
(Clorofluorocarbonados), emisión de vapores
ácidos en las salas de baterías, generación de
ruido en los patios de transformación y plantas
diesel.
Generación de olores y vectores, por
deficiencias en el sistema de recolección y
almacenamiento temporal de los residuos
sólidos.

Contaminación
atmosférica.

Contaminación
atmosférica.

Contaminación
atmosférica y
problemas de
salud ocupacional.

Incremento en los volúmenes de residuos Desperdicio de
sólidos, por falta de un programa de reciclaje recursos naturales
y de separación en la fuente.
y contaminación
del suelo.
Disposición de residuos peligrosos en el
sistema de recolección de residuos sólidos
Contaminación del
urbanos, debido a desconocimiento de las
suelo.
características de sus desechos y a la falta de
Residuos programas de disposición adecuados.
sólidos y Afectación de la calidad del suelo durante la
peligrosos construcción de plantas de generación, líneas
de transmisión, distribución y subestaciones,
por disposición inadecuada de residuos, Contaminación del
manejo de materiales y sustancias peligrosas, suelo.
de escombros, o de suelos contaminados por
derrames de combustibles, lubricantes y otras
sustancias.
Afectación de la calidad del suelo durante la
operación de plantas de generación y
subestaciones, por disposición inadecuada de
residuos, manejo de materiales y sustancias Contaminación del
peligrosas, o de suelos contaminados por suelo.
derrames de combustibles, lubricantes y otras
sustancias.
Tabla 15. Aspectos Ambientales Significativos en las Entidades Ejecutoras del
Subsector Eléctrico.
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5.

PROGRAMA DE AUDITORÍA PARA LA EVALUACIÓN DE LA GESTIÓN
AMBIENTAL

Ahora bien, teniendo claro tanto el marco bajo el cual se debe orientar un
programa de auditoría al interior de la Contraloría General de la República y los
resultados esperados; el marco jurídico que reglamenta la actividad que se
pretende auditar; y el grupo objetivo al cual se dirigirá el programa de trabajo
del proceso auditor con sus aspectos relevantes en el área de estudio, se
pueden plantear con la seguridad suficiente cada uno de los componentes de
dicho programa para aplicar en el área de la gestión ambiental de la entidad
pública.

5.1.

Objetivos.

El programa de auditoría propuesto para evaluar la gestión ambiental de las
entidades públicas de la Nación pertenecientes al sector energético tiene los
siguientes objetivos:
•

Verificar el grado de compromiso de la entidad en cuanto a la atención de
los aspectos ambientales significativos derivados de su actividad, enfocados
principalmente a los recursos agua, aire y el manejo de los residuos sólidos
y peligrosos.

•

Conocer los aspectos relevantes del sistema de gestión ambiental que tiene
implementado la entidad, o en su defecto de los programas que se
encuentre desarrollando en áreas específicas, enfocados principalmente a
los recursos agua, aire y los residuos sólidos y peligrosos.

•

Evaluar la eficiencia del manejo dado a la gestión ambiental dentro de la
entidad de acuerdo con los recursos económicos involucrados en los
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diferentes procesos destinados a la prevención, mitigación, restauración o
compensación de los impactos ambientales negativos derivados de sus
actividades.
•

Evaluar la eficacia del sistema de gestión ambiental o de los programas
desarrollados por la entidad relacionados con la prevención, mitigación,
restauración o compensación de los impactos ambientales negativos sobre
los recursos agua, aire o por consecuencia del manejo de los residuos
sólidos y peligrosos.

•

Evaluar el compromiso institucional con el consumo racional y eficiente de
los recursos naturales y, en general, de los diferentes elementos que se
constituyen en potenciales residuos contaminantes cualquiera sea su tipo,
persiguiendo una gestión fiscal fundamentada en la economía.

5.2.

Criterios.

Los criterios que debe utilizar el auditor para evaluar la gestión ambiental de las
entidades públicas de la Nación pertenecientes al sector energético, se
fundamentan tanto en un marco legal, como en unas buenas prácticas
ambientales derivadas de la experiencia sectorial. En cuanto al marco
normativo vigente en el territorio nacional, en la tabla siguiente se relacionan
las normas correspondientes en orden de jerarquía.

CONSTITUCIÓN NACIONAL
ACUERDOS, CONVENIOS Y TRATADOS INTERNACIONALES
Protocolo de Kyoto de la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climático
Convenio de Basilea
LEYES
Ley 99/1993
Ley 373/1997
Ley 629/2000
Ley 253/1996
Ley 430/1998
DECRETOS
Decreto 2811/1974
Decreto 605/1996
Decreto 1140/2003
Decreto 1541/1978
Decreto 1697/1997
Decreto 3100/2003
Decreto 1875/1979
Decreto 3102/1997
Decreto 3440/2004
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Decreto 02/1982
Decreto 1594/1984
Decreto 948/1995
Decreto 901/1997

Decreto 2622/2000
Decreto 838/2005
Decreto 1530/2002
Decreto 4741/2005
Decreto 1609/2002
Decreto 1900/2006
Decreto 1713/2002
RESOLUCIONES
MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE / MINISTERIO DE AMBIENTE,
VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL
Resolución 541, del 14 Resolución 909, del 20 Resolución 1023, del 28
de diciembre de 1994
de agosto de 1996
de julio de 2005
Resolución 898, del 23 Resolución 0623, del 9 Resolución 1289, del 7
de agosto de 1995
de julio de 1998
de septiembre de 2005
Resolución 005, del 9 de Resolución 0068, del 18 Resolución 601, del 4 de
enero de 1996
de enero de 2001
abril de 2006
Resolución 125, del 7 de Resolución 0447, del 14 Resolución 627, del 7 de
febrero de 1996
de abril de 2003
abril de 2006
Tabla 16. Criterios Legales del Programa de Auditoría para la Evaluación de la
Gestión Ambiental en las Entidades Públicas del Sector Energético

Adicionalmente, se incluyen como criterios todas las normas particulares de la
entidad derivadas de obligaciones ambientales producto de permisos o
licencias, todas las prácticas de manejo ambiental establecidas en las Guías
Ambientales del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
relacionadas con el sector energético, y los requisitos exigidos en el marco de
los sistemas de gestión ambiental de las entidades o cualquier reglamentación
interna relacionada con el tema.

5.3.

Procedimientos.

En búsqueda de los objetivos trazados y en consideración de los criterios de
auditoría propuestos para el desarrollo de la evaluación de la gestión ambiental
en las entidades públicas de la Nación pertenecientes al sector energético, a
continuación se plantean los procedimientos generales y específicos para
abordar el tema materializados en la tabla 17, sin perjuicio de aquellos que el
auditor considere relevantes de incluir y aplicar en cada caso particular, según
las necesidades identificadas. Es importante aclarar que los procedimientos se
clasifican por tipo, por lo que no es necesario ni apropiado desarrollarlos todos,
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pues algunos no se ajustarían adecuadamente a las entidades para las cuales
no fueron diseñados. De esta manera se insta al auditor a realizar un análisis
previo, con el fin de definir cuales de ellos deberán ser desarrollados, aunque
se recomienda adelantar al menos aquellos del tipo 1, pues éstos pueden ser
aplicables a cualquier entidad del sector.

Tipo13

Procedimiento

1

Verifique la existencia y veracidad del inventario de
vertimientos líquidos, emisiones atmosféricas y sitios
de almacenamiento de residuos sólidos y peligrosos,
bien sean temporales y/o definitivos, en todas y cada
una de las instalaciones o proyectos que la empresa
tenga en Colombia.
Indague acerca de la existencia de estudios
realizados por la empresa relacionados con los
impactos generados a causa de todos los
vertimientos líquidos, las descargas atmosféricas y la
disposición de los residuos sólidos y peligrosos, así
como de las medidas adoptadas por la empresa para
el manejo de los mismos. Se incluyen los EIA y PMA
presentados a las Autoridades Ambientales.
Determine el monto de los recursos económicos
invertidos por la empresa en programas destinados al
manejo de los impactos ambientales sobre los
recursos agua, aire y residuos sólidos y peligrosos
durante el último año, y compárelos con el
presupuesto de la entidad para el mismo período.
Incluya programas de ahorro y uso eficiente de los
recursos naturales.

1

1

1

13

Mediante revisión selectiva de las instalaciones de la
empresa, determine el montaje y la utilización de
equipos de bajo consumo de agua en zonas de
baños o casinos, así como la ausencia de fugas o
desperdicios furtivos de este recurso natural.

Resultado
esperado
Número de sitios
de
descargas
líquidas,
atmosféricas y de
residuos sólidos y
peligrosos.
Porcentaje
de
descargas líquidas,
atmosféricas y de
residuos sólidos y
peligrosos
con
estudios
de
impacto y manejo
ambiental.
Monto del recursos
y Porcentaje del
presupuesto
destinado
a
programas
ambientales.

Porcentaje
de
equipos de bajo
consumo de agua
instalados respecto
del total.

Tipo 1: Procedimientos comunes a todas las entidades.
Tipo 2: Procedimientos específicos a las entidades públicas del subsector hidrocarburos.
Tipo 3: Procedimientos específicos a las entidades públicas del subsector eléctrico.
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1

1

1

1

1

1

1

Con base en los consumos de agua facturados por la
empresa de acueducto correspondiente, el número
de funcionarios empleados y la demanda
extraordinaria o puntual de este recurso, evalúe los
niveles de ahorro o desperdicio durante el último año.
Se puede tomar como referencia un valor típico de 80
litros*día /empleado o aquel que por experiencia se
determine conveniente.
Determine el número de vehículos por tipo que
conforman el parque automotor de la empresa, y
mediante una muestra aleatoria verifique su
programa de mantenimiento y el cumplimiento del
certificado de revisión de gases.
Establezca una muestra aleatoria sobre los sitios de
almacenamiento temporal de los residuos sólidos y
peligrosos antes de su recolección, con el fin de
realizar visitas para verificar las condiciones de
higiene y seguridad bajo las cuales se realiza esta
actividad, y el cumplimiento de la normatividad
relacionada.
Indague acerca de si la empresa se preocupa por la
calidad del combustible líquido que utiliza tanto su
parque automotor como las instalaciones industriales
que lo requieren. Determine mediante prueba
documental u origen del combustible si cumplen con
la calidad establecida para cada clase.
Verifique si la empresa cuenta con programas para el
uso racional de materiales, reciclaje o separación en
la fuente; evaluando su impacto con base en los
volúmenes (o pesos) de residuos dejados de
incorporar a los sitios de disposición final, bien sea
por la información recolectada o por estimación.
Realice un reconocimiento de los potenciales
residuos peligrosos generados por la empresa, y
determine cuantos de estos residuos son dispuestos
de manera especial, y cuantos son dispuestos en el
sistema de recolección de residuos sólidos
domiciliarios. Igualmente, indague si la empresa
conoce y es responsable de la disposición final de
sus residuos peligrosos.
Verifique si la empresa ha tomado decisiones que a
pesar de no estar relacionadas con el sector
medioambiente, lo ha afectado significativamente de
manera indirecta, bien sea por medio de directrices,
normas, indicaciones o señales de mercado; y
determine si se realizaron consultas previas para
prever esas situaciones y plantear medidas de
manejo adecuadas.
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Porcentaje
de
desviación
del
valor estándar de
consumo de agua,
por ahorro o por
desperdicio.

Porcentaje
de
vehículos
que
cumplen con los
niveles de emisión
de gases.
Porcentaje
de
almacenamientos
temporales
de
residuos en buenas
condiciones
de
higiene
y
seguridad.
Cumplimiento
de
los estándares de
calidad
de
los
combustibles
definidos por la
norma.
Porcentaje
de
reducción
de
volúmenes
de
residuos sólidos y
peligrosos.
Porcentaje
de
residuos peligrosos
con
disposición
adecuada.

Porcentaje
de
afectaciones
indirectas
al
medioambiente con
medidas de manejo
adecuadas.

2

2

2

2

2

2

Del inventario de vertimientos líquidos extracte una
muestra selectiva sobre la cual se evalúe
el
contenido de sustancias aceitosas y material flotante
provenientes de los pozos (perforación, pruebas o
producción) o de residuos de procesos o
procedimientos industriales o de mantenimiento;
tanto fundamentado en pruebas documentales como
en visitas de campo para determinar el tratamiento
adecuado de las descargas.
Indague acerca de la ejecución de proyectos de
infraestructura que afecten potencialmente corrientes
hídricas en su cantidad y calidad, y verifique las
medidas de manejo implementadas por la empresa
para prevenir, mitigar, corregir o compensar los
impactos ambientales. Mediante visitas aleatorias,
conceptúe acerca del número de corrientes afectadas
negativamente por la empresa con medidas de
manejo adecuadas.
Indague acerca de posibles sanciones por parte de
la(s)
Autoridad(es)
Ambiental(es)
debido
al
incumplimiento de los niveles de ruido o de emisiones
atmosféricas, o de denuncias recibidas de la
comunidad relacionadas con el tema; y evalúe las
medidas adoptadas por la empresa para solucionar
los hechos registrados.
Verifique la existencia de un programa relacionado
con el manejo de las emisiones dispersas
provenientes de la circulación de maquinaria,
generación de humos, polvos o VOC´s, y conceptúe
acerca de su pertinencia. Así mismo, mediante visitas
aleatorias a diferentes instalaciones, compruebe su
cumplimiento.
Indague acerca de la ejecución de proyectos de
infraestructura que impliquen movimientos de terreno,
y verifique el destino final que tienen la tierra y los
escombros resultantes de las obras. Verifique el
cumplimiento de los sitios de disposición con la
normatividad vigente.
Consulte a la empresa acerca de las medidas
adoptadas en caso de contaminación del suelo con
hidrocarburos, y evalúe las mismas orientadas al
tratamiento o disposición final del residuo. Así mismo,
indague acerca de los incidentes y volúmenes de
suelo contaminado registrado por la empresa en el
último año. Se incluyen derrames por fugas, por robo
de HC y atentados terroristas en líneas de
conducción.
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Porcentaje
de
vertimientos
con
contenido visible o
probado
documentalmente
de grasas, aceites
y material flotante.

Número
de
corrientes hídricas
afectadas
negativamente por
la empresa con
medidas de manejo
adecuadas.

Número
de
sanciones
o
denuncias
relacionadas con
contaminación
atmosférica.
Porcentaje
de
instalaciones que
cumplen con un
manejo adecuado
de
emisiones
dispersas.
Porcentaje de sitios
de disposición de
escombros
que
cumplen con la
normatividad
relacionada.
Número
de
incidentes
registrados
de
suelo contaminado
con hidrocarburos
durante el último
año.

2

3

3

3

3

3

Del inventario de sitios de disposición final de
residuos sólidos y peligrosos extracte una muestra
selectiva sobre la cual se evalúen por medio de
visitas de campo las condiciones en las cuales se
manejan los sitios y se asegura el cumplimiento de
las restricciones bien sea del PMA, de las prácticas
establecidas en las Guías Ambientales sectoriales del
MAVDT, o demás normatividad relacionada.
Del inventario de vertimientos líquidos extracte una
muestra selectiva sobre la cual se evalúe
el
contenido de sustancias aceitosas y material flotante
provenientes de subestaciones o talleres; tanto
fundamentado en pruebas documentales como en
visitas de campo para determinar el tratamiento
adecuado de las descargas.
Indague acerca de la ejecución de proyectos de
infraestructura que afecten potencialmente corrientes
hídricas en su cantidad y calidad, tanto en generación
como en transmisión y distribución, y verifique las
medidas de manejo implementadas por la empresa
para prevenir, mitigar, corregir o compensar los
impactos ambientales. Mediante visitas aleatorias,
conceptúe acerca del número de corrientes afectadas
negativamente por la empresa sin medidas de
manejo adecuadas.
Para el caso de plantas de generación eléctrica a
base de carbón, verifique las medidas adoptadas en
los patios de acopio del mineral para recolectar el
agua producto de la escorrentía superficial, con el fin
de evitar la contaminación de acuíferos o de
corrientes superficiales con cenizas o residuos de
azufre. Compruebe su aplicación y efectividad
mediante pruebas documentales y visitas de campo.

Indague acerca de posibles sanciones por parte de
la(s)
Autoridad(es)
Ambiental(es)
debido
al
incumplimiento de los niveles de ruido o de emisiones
atmosféricas, o de denuncias recibidas de la
comunidad relacionadas con el tema; y evalúe las
medidas adoptadas por la empresa para solucionar
los hechos registrados.
Verifique la existencia de un programa para el
manejo de las emisiones dispersas provenientes de
la circulación de maquinaria, así como del manejo del
escape de gases en subestaciones tales como: SF6,
CFC y vapores ácidos; y evalúe acerca de su
pertinencia. Así mismo, mediante visitas aleatorias a
diferentes instalaciones, compruebe su cumplimiento.
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Porcentaje de sitios
de disposición final
de residuos que
cumplen con la
normatividad
relacionada.

Porcentaje
de
vertimientos
con
contenido visible o
probado
documentalmente
de grasas, aceites
y material flotante.
Número
de
corrientes hídricas
afectadas
negativamente por
la empresa con
medidas de manejo
adecuadas.

Porcentaje
de
efectividad de las
medidas de manejo
del
agua
de
escorrentía
en
plantas
carboeléctricas con
base en la carga
contaminante
removida.
Número
de
sanciones
o
denuncias
relacionadas con
contaminación
atmosférica.
Porcentaje
de
instalaciones que
cumplen con un
manejo adecuado
de
emisiones
dispersas.

3

Indague acerca de la ejecución de proyectos de
infraestructura que impliquen movimientos de terreno,
y verifique el destino final que tienen la tierra y los
escombros resultantes de las obras. Verifique el
cumplimiento de los sitios de disposición con la
normatividad vigente.

Porcentaje de sitios
de disposición de
escombros
que
cumplen con la
normatividad
relacionada.

Tabla 17. Procedimientos de Auditoría para la Evaluación de la Gestión
Ambiental en las Entidades Públicas del Sector Energético
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6.

PROPUESTA DE ARTICULACIÓN CON LA METODOLOGÍA PARA LA
EVALUACIÓN DE LA GESTIÓN EN LA CGR

Como se mencionó en el primer capítulo, en la Contraloría General de la
República no se cuenta con un método para incluir la evaluación de la gestión
ambiental de las entidades públicas de la Nación en la evaluación general que
se realiza sobre la gestión. Por este motivo, se pretende plantear una manera
de hacerlo que sea congruente con la metodología actualmente utilizada y que
permita reflejar de la manera más clara y objetiva posible la gestión de la
entidad en el área ambiental.

Tal como se pudo observar en el capítulo anterior, la tabla 17 que contiene los
procedimientos de auditoría propuestos también tiene una columna en la cual
se consignan los resultados esperados para cada uno de ellos. Estos
resultados deben ser utilizados como insumo para conceptuar con elementos
de juicio suficientes acerca de la calificación final que tendrá la Evaluación de la
Gestión Ambiental de la entidad pública.

En principio, la evaluación de la gestión ambiental debe ser congruente con los
principios de la gestión fiscal, toda vez que los recursos naturales deben ser
considerados como un importante patrimonio de la Nación. Es decir, la gestión
ambiental debe ser eficiente, eficaz, económica y equitativa. Sin embargo, el
último de estos aspectos puede estar implícito en el concepto mismo de gestión
ambiental, pues cualquiera sea la labor desarrollada en función de mejorar la
calidad del ambiente en una zona específica, no sólo beneficia la población de
su área de influencia, sino que mejora la oferta ambiental de todo el país, en
conclusión se puede considerar implícitamente equitativa, al menos desde un
punto de vista macro.

62

Debido a lo anterior únicamente la evaluación se centrará en valorar la
eficiencia, la eficacia y la economía de la gestión ambiental en las entidades
públicas de la Nación pertenecientes al sector energético.

No obstante, reconociendo que muchos de los aspectos ambientales que
influyen en el devenir de los proyectos energéticos implican una complejidad
única, y que los resultados esperados pueden no obtenerse tan pronto se
aplican las medidas de manejo, se incluirá en la evaluación una cuestión que
se considera relevante para el mejoramiento continuo del desempeño
ambiental de las entidades: el compromiso institucional con la gestión
ambiental.

En la tabla 18 se presentan los aspectos a valorar en la evaluación de la
gestión ambiental, y se incluyen unos factores de ponderación que para el caso
fueron asumidos sin ningún criterio específico, pero que se consideran
apropiados para el propósito del trabajo.

ASPECTOS

Calificación Factor de
Calificación
Parcial
Ponderación
Total

Eficiencia de la Gestión Ambiental
Eficacia de la Gestión Ambiental
Economía de la Gestión Ambiental
Compromiso Institucional

0,30
0,30
0,30
0,10

Calificación total

1,00

Tabla 18. Propuesta de la Calificación de la Gestión Ambiental

Al igual que para los demás aspectos valorados por la CGR en la evaluación de
la gestión de las entidades públicas, las calificaciones parciales y totales deben
estar en un rango de 0 a 100 de tal manera que puedan encajar con la
metodología expuesta anteriormente, de tal manera que se podría obtener un
cuadro de calificación global tal como el presentado en la tabla 19. También
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para este caso los factores de ponderación fueron modificados y asumidos sin
ningún criterio particular.

ASPECTOS
Gestión Misional
Gestión Contractual
Gestión Presupuestal y Financiera
Gestión de Administración del Talento
Humano
Cumplimiento de Plan de Mejoramiento
Evaluación del Sistema de Control Interno
Gestión Ambiental
Calificación total

Calificación Factor de Calificación
Parcial
Ponderación
Total
0,30
0,20
0,10
0,10
0,10
0,05
0.15
1,00

Tabla 19. Propuesta de la Calificación de la Gestión en la CGR

Ahora bien, al revisar la tabla 18 surge la pregunta de cómo se puede calificar
parcialmente cada uno de los aspectos allí incluidos. Una de las maneras
posibles, es recurrir a los resultados de la aplicación de los procedimientos
para intentar plantear algunos indicadores que orienten de una forma más
objetiva el resultado final, o simplemente recurrir al criterio de los auditores
ambientales que hayan recolectado las pruebas para que a su juicio
determinen los valores parciales que darán resultado a la calificación total.

Definitivamente la primera de las opciones sería la ideal para tratar de realizar
la evaluación propuesta, ya que podrían resultar mucho más objetiva e
independiente del criterio personal del auditor; sin embargo en la mayoría de
los casos prácticos, la segunda opción es mucho más flexible y permite
considerar aspectos de la gestión ambiental que a pesar de no haberse tratado
explícitamente en los procedimientos, pudieron haberse notado en medio de un
proceso auditor.

De esta manera, se hace indispensable para la Contraloría General de la
República el tener auditores suficientemente capacitados en el área ambiental
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para que puedan conceptuar acerca de la gestión de la entidad en este campo.
También sería conveniente, para disminuir la posibilidad de conceptos
subjetivos, tener en cada proceso auditor al menos dos profesionales
relacionados con la auditoría ambiental de tal forma que las calificaciones
parciales sean el resultado de un promedio simple de las calificaciones
individuales de las personas involucradas.

Como se observa en esta materia existe bastante incertidumbre técnica para
evaluar con criterios previamente definidos la gestión ambiental, pero se debe
continuar en la búsqueda constante de instrumentos para avanzar en la
estandarización de las calificaciones propuestas. Es por esta razón que la idea
de generar un indicador global de gestión ambiental que evalúe cada uno de
los aspectos ambientales de la empresa auditada de manera integral y sin
restringir el criterio de los auditores, debe ser uno de los objetivos primordiales
para el ente de control en un futuro cercano, innovando progresiva y
decididamente en el tema del control fiscal ambiental.
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7.

CONCLUSIONES

Al finalizar el desarrollo de este trabajo, se pueden extraer de él las siguientes
conclusiones:
•

En consideración de los compromisos constitucionales de la Contraloría
General de la República, no se puede continuar desconociendo el efecto de
la gestión ambiental de las entidades públicas, en especial aquellas
pertenecientes al sector energético, en la calificación que se debe realizar
de su gestión global en cada proceso auditor, desatendiendo la importancia
que revela en la actualidad la conservación del patrimonio ambiental del
país.

•

En vista del estado actual de la metodología que utiliza la Contraloría
General de la República para realizar la evaluación de la gestión ambiental
de las entidades públicas sobre las cuales tiene competencia, es
conveniente profundizar en la creación de mecanismos que permitan
brindar un direccionamiento adecuado a la etapa de ejecución de los
procesos auditores, sea cual sea el sector involucrado, de tal manera que
se enfoquen los esfuerzos en las áreas susceptibles desde el punto de vista
ambiental.

•

En el ámbito internacional, las evaluaciones ambientales derivadas de
auditorías gubernamentales han adquirido una importancia relevante para la
EFS´s, lo que se demuestra en los informes presentados por los
organismos internacionales que realizan seguimiento a esta actividad. Sin
embargo, en ninguna de las entidades fiscalizadoras se han propuesto
mecanismos de auditoría ambiental que permitan comparar regionalmente
los resultados obtenidos para establecer estrategias de trabajo conjunto en
el tema del control fiscal ambiental.
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•

Si bien es cierto que la normatividad ambiental en Colombia tiene bastantes
vacíos que impiden dar claridad en algunos aspectos, también lo es que en
la actualidad existen numerosos recursos documentales e investigativos
que deben servir de criterio al auditor ambiental para evaluar el desempeño
de una entidad pública. En este aspecto se destacan las Guías Ambientales
del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, que brindan un
panorama sectorial completo y un punto de referencia regional adecuado
para las diferentes evaluaciones ambientales que se pretendan adelantar.

•

En la actualidad la mayor participación de la Nación en el sector energético,
al menos con fundamento en el número de empresas involucradas, se
encuentra en la cadena de la energía eléctrica. Este sector se caracteriza
por su importante dispersión geográfica lo que dificulta verificar el
desempeño ambiental de las empresas en toda su área de influencia.

•

Es de prever que en los próximos años la participación de la Nación en el
sector energético estará orientada más hacia el impulso de proyectos
relacionados con biocombustibles y en general proyectos de energías
alternativas, por lo que es bastante probable que se deban acondicionar
nuevamente los instrumentos de control para estas industrias o subsectores.

•

En los proyectos del sector energético existen numerosos aspectos
ambientales significativos que no pueden ser auditados continuamente ni
siquiera por las propias autoridades ambientales dada la complejidad y los
costos que esto implicaría, por lo que es imprescindible la generación de
una conciencia ambiental empresarial para hacer de la gestión ambiental un
verdadero instrumento de desarrollo nacional sostenible.

•

Para evaluar la gestión ambiental de las entidades públicas de la Nación
pertenecientes

al

sector

energético

es

indispensable

conocer

el

funcionamiento de este sector a nivel nacional con el fin de que se
identifiquen

las

actividades

potencialmente
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impactantes

en

el

medioambiente nacional. De esta manera, una preparación académica
conjunta de los sectores energético y ambiental es muy importante para
adelantar una evaluación de estas características.
•

La realización de auditorías ambientales en el marco de las auditorías
integrales que realiza la Contraloría General de la República, revisten una
gran complejidad técnica, lo que obliga al ente de control a disponer de
herramientas de trabajo adecuadas y de auditores preparados para afrontar
con seguridad el tema y ofrecer resultados actualizados y congruentes con
la realidad institucional y nacional.

•

Es ineludible para la Contraloría General de la República el buscar
continuamente la adaptación de instrumentos para la evaluación de la
gestión ambiental de tal manera que se puedan involucrar cada día nuevos
componentes para ello, haciendo análisis integrales del desempeño
ambiental de las entidades auditadas.
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ANEXOS

A.1. Resolución Orgánica 5870 de 2007 (Resumida)

“Por la cual se sectorizan y categorizan los sujetos de control fiscal y se asigna
la competencia para la vigilancia de su gestión fiscal a las Contralorías
Delegadas para la Vigilancia Fiscal Sectorial"

EL CONTRALOR GENERAL DE LA REPÚBLICA

En uso de sus atribuciones constitucionales, legales;

R E S U E L V E:

TÍTULO I
DE LA SECTORIZACIÓN

CAPÍTULO VII
COMPETENCIA DE LA CONTRALORÍA DELEGADA PARA LA VIGILANCIA
FISCAL DEL SECTOR MINAS Y ENERGÍA

ARTÍCULO SÉPTIMO: Corresponde a la Contraloría Delegada para la
Vigilancia Fiscal del Sector Minas y Energía, ejercer la vigilancia y control fiscal
a las siguientes entidades:

Subsector Hidrocarburos

Sede Principal

Agencia Nacional de Hidrocarburos -ANH

Bogotá

Empresa Colombiana de Petróleos - ECOPETROL S.A.

Bogotá

Empresa Colombiana de Gas -ECOGAS

Bucaramanga
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Federación Nacional de Distribuidores y Derivados del
Petróleo -Fedipetroleo Nacional - Fondo de Protección
Solidaria –SOLDICOM

Bogotá

Fondo de Ahorro y Estabilización Petrolera – FAEP

Bogotá

Inversiones de Gases de Colombia S.A. –INVERCOLSA

Bogotá

Oleoducto Central S.A.

Bogotá

Oleoducto de Colombia S.A.

Bogotá

Refinería de Cartagena S.A.

Cartagena

Surtidora de Gases del Caribe S.A., ESP.-SURTIGAS

Cartagena

Archipiélago Power and Light S.A. ESP. (En Liquidación)

San Andrés

Centrales Eléctricas de Nariño S.A. -CEDENAR

Pasto

Subsector Energía

Sede Principal

Centrales Eléctricas del Cauca S.A. CEDELCA

Popayán

Centrales Eléctricas del Norte de Santander S.A., ESP.CENS-

Cúcuta

Corporación Eléctrica de la Costa Atlántica -CORELCA

Barranquilla

Distasa S.A. ESP.

Bogotá

Electrificadora de la Costa Atlántica – ELECTROCOSTA
S.A. ESP.

Cartagena

Electrificadora de Santander S.A. E.S.P.-ESSA-

Bucaramanga

Electrificadora del Caquetá S.A. ESP. ELECTROCAQUETA

Florencia

Electrificadora del Caribe ELECTRICARIBE S.A., ESP.

Barranquilla

Electrificadora del Cesar S.A.,ESP.(en liquidación)ELECTROCESAR

Valledupar

Electrificadora del Huila S.A. ESP.-ELECTROHUILA

Neiva

Electrificadora del Meta S.A. ESP. -EMSA

Villavicencio

Electrificadora del Tolima S.A. ESP. -ELECTROLIMA-(En
Liquidación)

Ibagué

Empresa de Energía de Boyacá-EBSA

Tunja

Empresa de Energía de Cundinamarca S.A. ESP.

Bogotá
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Empresa de Energía del Amazonas S.A. ESP.-EEASA

Leticia

Empresa de Generación Eléctrica S.A. ESP.-ISAGEN-

Medellín

Empresa Distribuidora del Pacífico S.A. ESP. -DISPAC

Quibdó

Empresa Multipropósito de Urra S.A. - URRA S.A.

Montería

Empresa Transportadora de Energía de la Costa Atlántica
S.A. ESP.- TRANSELCA

Barranquilla

Gestión Energética S.A. ESP. -GENSA

Manizales

Hidrosogamoso S.A.

Bucaramanga

Instituto de Planificación y Promoción de Soluciones
Energéticas -IPSE

Bogotá

Interconexión Eléctrica -ISA

Medellín

Sociedad Promotora de Energía de Colombia S.A. (En
Liquidación)

Bogotá

XM Compañía de Expertos de Mercados S.A. ESP

Medellín

Álcalis de Colombia S.A. - ALCO - (En Liquidación)

Bogotá

Cales y Derivados de la Sierra S.A.

Pto Nare

Comercializadora de Antracita de Santander S.A. COMANTRAC

Bucaramanga

Subsector Minas

Sede Principal

Empresa Fosfatos del Norte de Santander S.A.FOSFONORTE

Cúcuta

Empresa Nacional Minera Ltda. - MINERCOL LTDA- (En
Liquidación)

Bogotá

Fondo Nacional de Esmeraldas

Bogotá

IFI-Concesión de Salinas ( En liquidación )

Bogotá

Instituto Colombiano de Geología y Minería INGEOMINAS

Bogotá

Productora de Carbón de Occidente S.A.-PROCARBON(En Liquidación)

Cali

Subsector Central Sede Principal Categoría
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Asociación Colombiana de Ingenieros -ACIEM

Bogotá

Comisión de Regulación de Energía y Gas -CREG

Bogotá

Consejo Nacional de Técnicos Electricistas -CONTE

Bogotá

Financiera Energética Nacional S.A. -FEN

Bogotá

Fondo Nacional de Regalías

Bogotá

Ministerio de Minas y Energía

Bogotá

Unidad de Planeación Minero Energética -UPME

Bogotá

ARTÍCULO DÉCIMO OCTAVO: La presente Resolución Orgánica rige a partir
de la fecha de su publicación en el Diario Oficial y deroga totalmente las
Resoluciones Orgánicas Nos. 05775 de 31 de agosto de 2006 y 5831 de 14 de
marzo de 2007, y las demás que le sean contrarias.

PARÁGRAFO ÚNICO: La presente Resolución Orgánica se aplicará a partir de
Plan General de Auditoría – PGA 2008, sobre la vigencia fiscal 2007,
actualmente en etapa de planificación y cuya ejecución se iniciará el 1° de
septiembre de 2007.

COMUNÍQUESE, PUBLÍQUESE Y CÚMPLASE.
Dada en Bogotá D.C.,

(Original firmado)
JULIO CÉSAR TURBAY QUINTERO
Contralor General de la República
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